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RESUMO

O objetivo desta dissertagdo foi verificar a existéncia de padrées
partidarios de recrutamente de deputados para as Comissées Permanentes
da Camara dos Deputados na legislatura de 1995-1998. O ponto de partida
foi o exame da trajetdria profissional e politica de cada deputado disponivel
no Repertorio Biografico publicado pela Camara dos Deputados e a listagem
da composicéo das Comissdes Permanentes. A hipétese que orientou esta
pesquisa foi a de que o sistema de comissdes representa um incentivo para
que os partidos selecionem de forma mais cuidadosa os parlamentares

indicados estrategicamente para sua composicéo.

Palavras-chaves: Comissées Permanentes, lealdade politica,

experiéncia parlamentar.

ABSTRACT

The objective of this work was verifying the existence of party
patterns in deputy recruiting for the Deputy Assembly Permanent
Commissions, in the 1995-1998 legislature. The starting point was the
examination of the professional and politics course of each deputy available
in the Biographic Repertoire published by the Deputy Assembly and the
Permanent Commissions composing lists. The hyphothesis that guided this
research was that the commission system represents a support so that the
parties can select in a more careful way the congressmen strategically
indicated for its composition.

Key-Words: Permanent Commissions, politic loyalty, parliament
experience.
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INTRODUGADO

O objetivo desta pesquisa & analisar os padrdes partidarios de
recrutamento de titulares para as Comissdes Permanentes da Camara dos
Deputados na legislatura de 1995/1999, a fim de verificar a existéncia de
perfis diferenciados, entre os indicados para as mesmas, em termos de
lealdade, experiéncia politica e especializacdo prévia, segundo os diferentes
partidos. Dentre as motivagbes para a realizacdo deste trabalho esta o
crescimento da pesquisa empirica sobre a dinamica do Legisiativo, que nos
titimos anos colocou o estudo do Congresso Nacional na agenda da Ciéncia
Politica brasileira. Nossa contribuigdo visa realcar tracos que revelem o
estabelecimento de preferéncias politicas no interior desta instituigéo1,

partindo de sua organizagdo interna.

' Ver FIGUEIREDO, Argelina C. & LIMONG!, Femando. Executivo e Legislativo na nova ordem
constitucional. S&o Paulo: FGV, 1999. SANTOS, Fabiano. Partidos politicos e comisses
permanentes na Cémara dos Deputados: 1995 a 1998. Mimeo, IUPERJ . Id. Novas e velhas
verdades sobre a organizagdo legislativa e as democracias. DADOS — Revista de Ciéncias
Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 41, n. 4, 1998, pp 863 a 873. PEREIRA, Carlos & MUELLER,
Bernardo. Uma teoria da preponderéncia do poder executivo. O sistema de comissées no
Legisiativo brasileiro. RBCS Vol. 15, n. 43. Junho/2000. SANTOS, André Marenco dos. Ndo se
fazem mais ofigarquias como antigamente. Recrutamento pariamentar, experiéncia politica e
vinculos partidarios entre deputados brasileiros (1946 — 1998) . Porto alegre. Tese (Doutorado
em Ciéncia Politica) . Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas. Universidade Federal do Rio
Grande do Sul. 2000.
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Parte-se da hipdtese de que, apesar de haver no Brasil um sistema
eleitoral proporcional de lista aberta e um elevado indice de renovagéo, o
sistema de ComissSes Permanentes da Camara dos Deputados leva os
partidos a selecionarem de forma mais cuidadosa os parlamentares
indicados para membros titulares das Comissdes que sejam estratégicas

para as metas partidarias, devido as suas atribuigoes.

Um Poder Legislativo que conte com um sistema de comissdes
permanentes aponta, em tese, para a existéncia de uma instituicdo onde ha
divisdo do trabalho interno no que tange ao processo legislativo. A divisdo
do trabalho leva & especializagcdo e & delegacéo de poderes, incumbindo a
alguns individuos a tarefa de acumular informacdes especificas e, com base

nelas, tomar decisdes.

A Cémara dos Deputados (CD) do Brasil conta com um sistema de
dezessete Comissdes Permanentes? que abrange as grandes areas de
atuagdo do poder publico. Definidas pelo Regimento Interno da CD (art.22)
como 6rgdos de carater Técnico-Legislativo®, suas atribuicbes e nimero de
vagas esta@o dispostos da seguinte forma, sendo que todas dispdem de um

numero de vagas igual para titulares e suplentes:

% Nao foi possivel obter dados sobre a composicdo da Comissdo da Amazénia e Desenvolvimento
Regional.

3 Regimento Interno da Cdmara dos Deputados. Brasilia. 5 ed. 2000. P.38
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a) Comisséo de Agricultura e Politica Rural (CAPR) — 51 vagas;

b) Comissédo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicagéo e Informatica
(CCTCI) — 51;

c) Comissdo de Constituicdo e Justica e de Redagdo (CCJR) — 51;

d) Comissao de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias
(CDMAM) — 25;

e) Comissao de Defesa Nacional (CDN) — 25;

f) Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior (CDUI) — 25;

g) Comissao de Direitos Humanos (CDH) — 25;

h) Comissao de Economia, Industria e Comércio (CEIC) — 31;

i) Comissdo de Educacdo, Cultura e Desporto (CECD) — 25;

j) Comisséo de Finangas e Tributacdo (CFT) — 39;

k) Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle (CFFC) — 43;

) Comissao de Minas e Energia (CME) — 25;

m) Comiss&o de Relagdes Exteriores (CRE) — 25;
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n) Comissdo de Seguridade Social e Familia (CSSF) — 44;

0) Comisséo de Trabalho, Administragdo e Servigo Publico (CTASP)
— 28 ;

p) Comissao de Viagao e Transporte (CVT) — 43;

q) Comissdo da Amazodnia e Desenvolvimento Regional (CADR) —

O preenchimento das vagas € feito no inicio da primeira e terceira
sessdo legislativa, sendo eleitos os presidentes das comissdes e demais
cargos. As vagas sdo dadas aos partidos na razdo proporcional a sua
representagao na Casa. Com excecdo da Comissdo de Direitos Humanos e
da Comissdao da Amazdnia Desenvolvimento Regional, cada deputado sé
pode ocupar uma titularidade de cada vez, ndo havendo restricdo quanto ao
numero de supléncias que cada deputado pode exercer. A indicacdo dos
membros das Comissées Permanentes compete ao lider da bancada ou
bloco partidario, sendo homologado pela mesa diretora da Camara dos
Deputados. Embora a indicagdo dos membros das comissdes seja de
competéncia do lider da bancada, o Regimento Interno da CD garante a
cada deputado o direito de pertencer a uma Comissdo quando este ndo for

indicado a nenhuma delas.
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O sistema de Comissdes Permanentes da CD, associado ao poder
regimental conferido & lideranga partidaria e &s possibilidades de
interferéncia na pauta do Legislativo por parte do Executivo, através das
Medidas Provisérias e Pedidos de Urgéncia, geram um complexo jogo
politico no qual as preferéncias dos atores sio estabelecidas de acordo com
equilibrios constituidos em um processo interativo entre engrenagens

institucionais e arenas politicas.

As andlises produzidas sobre o Legislativo brasileiro podem ser
situadas em dois poélos principais. De um lado, Figueiredo & Limongi*
enfatizam o poder regimental dos lideres partidarios no controle da agenda
do Legislativo e sua capacidade de impor as suas bancadas, uma disciplina
capaz de leva-las a votarem de acordo com sua orientacdo . Em uma outra
linha de raciocinio, Fabiano Santos’® desloca o foco do plenario para as
Comissbes Permanentes e, com apoio na literatura internacional, procura
abordar as relagdes entre partidos e comissdes. O autor tende a atribuir um
peso maior ao sistema de comissées. Em outras palavras, na dicotomia
partidos-sistema de comissfes, Santos identifica na especializagao prévia
um dos critério que balizam a selecdo partidaria na composicdo das

Comissdes Permanentes.

4 FIGUEIREDO, Argelina & LIMONGI, Fernando. Op. cit.

® SANTOS, Fabiano. Partidos politicos e comissGes permanentes na Camara dos Deputados:
1995 a 1998. Mimeo, IUPERJ.
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Carlos Pereira e Bernardo Mueller’, mesmo reconhecendo a
preponderancia do executivo na iniciativa legislativa, procuram adaptar a
teoria distributivista e informacional ao sistema de Comissdes do Legislativo
brasileiro. Os pressupostos explicativos destas duas interpretactes que,
juntamente com a interpretagdo partidaria, constitui uma triade em termos de
interpretacbes do funcionamento do Legislativo produzida sob a égide do
novo institucionalismo’, possuem como nucleo explicativo a preferéncia
individual dos deputados por uma determinada comissao que potencialize o
atendimento a sua base eleitoral, no caso do distributivismo; e o ganho de
informagbes especializadas, no caso da teoria informacional. Discutiremos
estas perspectivas tedricas mais adiante. Cumpre entretanto, salientar que
soa com certa estranheza a tentativa de adaptacdo de modelos tedricos que
pressuponham a existéncia de um forte sistema de comissbes para analisar
uma estrutura institucional na qual, o poder decisério concentra-se em outra

instancia: o Colégio de Lideres.

A perspectiva adotada neste trabalho insere-se na verséo partidéria
de interpretagéo sobre o funcionamentio do Legisiativo. Parte-se da hipdtese
de que o sistema de Comissdes Permanentes leva os partidos selecionarem,
com mais cuidado, parlamentares que, devido a experiéncia e lealdade
politica. possam maximalizar a execugcdo das metas partidarias nas

comissOes estratégicas. O peso das comissdes pode variar para cada

® PEREIRA, Carlos & MUELLER, Bernardo. Op. cit.
" Para uma sintese ver LIMONGI, Fernando. O novo institucionalismo e os estudos legisiativos —
A literatura norte-americana recente. Rio de Janeiro. BIB. N. 37, 1994/1, pp. 3-38.
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partido de acordo com seus interesses e sua posicao em relagdo ao governo
federal ou estadual. O apoio ao governo, ou a oposi¢cédo, pode também
implicar, por exemplo, na escolha, por parte dos partidos governistas, de
Comissdes que correspondam as prioridades governamentais, evitando a
aprovacgao de projetos opostos as politicas do Executivo, no caso federal. No
plano estadual, a participagdo no governo pode implicar em um maior
investimento em comissdes cujo foco relaciona-se com as caracteristicas

econdmicas regionais.

Cada governo prioriza determinadas areas de atuacdo. O governo
Fernando Henrique Cardoso marcou seu primeiro mandato por uma politica
de ajuste fiscal, reforma do Estado e da Constituicdo. E razoavel supor que
os partidos que apoiaram o governo tendessem a selecionar com mais
atencdo os deputados indicados para as Comissdes ligadas a area
econdmica, e que 0s partidos de oposicdo, uma vez desprovidos de recursos
desfrutados pelos que apoiaram o governo, procurassem selecionar
prioritariamente os indicados para as Comissdes relacionadas a matérias de

ordem social.

Dentre as explicagées possiveis para esta hipdtese, duas parecem
mais plausiveis: a primeira é que, os partidos governistas, dispondo de
maioria, podem barrar com mais freqUéncia a aprovacdo de projetos
diretamente opostos & acdo governamental, restando a oposi¢cao, o papel de

fiscal. Outra explicacdo pode ser obtida considerando-se que, mesmo sendo
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minoria, a aprovacdo de projetos sociais pode ser a moeda de troca da
oposicdo, no que tange as possibilidades de obstrucdo de projetos do
governo. Diante de tal fato, pode-se supor que projetos nesta area sejam de
interesse geral, pois seus rendimentos, em termos de popularidade, podem
ser capitalizados por todos partidos. Ja a aprovagdo de medidas de ajuste
fiscal possuem um efeito oposto aos da area social. Por se tratar de corte de
investimentos publicos, muitas vezes em setores sociais, é mais cémodo
deixar a cargo do Executivo a responsabilidade por matérias desta natureza.
Ao barrarem o surgimento de uma producdo legiferante na area econdmica,

Os partidos governistas minimizam o custo de sua lealdade ao governo.

A oposigdo, com prévio conhecimento da énfase governamental
nessas areas, ocupa as Comissdes econémicas e administrativas com
parlamentares que possam utilizar este espago institucional de forma a
viabilizar alguma proposicdo oposicionista. Os governistas, ndo tendo
informagdes a respeito da estratégia oposicionista, selecionam
parlamentares com lealdade e experiéncia politica testadas, seja pelo ‘tempo

de casa’ ou carreira publica, seja pela trajetoria entre familias partidarias.

-

E importante salientar que a perspectiva adotada para o termo
lealdade politica difere de lealdade partidaria. Admitindo-se a existéncia de
um sistema no qual os vinculos partidarios sio efémeros, seja pela auséncia

de instrumentos legais que inibam as migracbes, seja pela sedimentacio
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(ainda em curso) do atual sistema partidario, o conceito de lealdade
partidaria sfrifo sensum pode ndo refletir a estrutura das clivagens
ideoldgicas. Assim sendo, optou-se por um método analitico que

contemplasse os tipos possiveis de migragoes.

Com objetivo de examinar o grau de homogeneidade dos partidos e
seu reflexo na composicéo das ComissSes, foi tomada a origem partidaria
(primeira filiagéo) de cada deputado, quantificadas as filiagdes posteriores e
atribuido um indice de coeréncia ideoldgica. Os valores podem ser Alto para
migragdes intra-blocos ou para os que tiveram origem no préprio partido,
Médio para migragbes dos extremos em diregdo ao centro e Baixo para

migragdes de um extremo a outro.

Em um partido homogéneo os custos da imposicdo de um
comportamento disciplinado € reduzido, o que significa que os indicados
para as Comissbes estardo mais proximos do perfii médio em termos
partidarios. J& um partido em que os seus Deputados possuem origens
partidarias dispares, prevalece a selecdo “econdémica’, enviando os

Deputados confiaveis para as Comissdes estratégicas.
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agrupado em trés subconjuntos para fins de analise: a) Comissdes de ordem
econdmica e administrativa, Comissdo de Economia, Inddstria e Comércio
(CEIC), Comissdo de Financas e Tributacdo (CFT), Comissdo de
Fiscalizagdo Financeira e Controle (CFFT) e Comissao de Trabalho,
Administragéo e Servigo Piblico (CTASP); b) Comissdes de ordem social,
Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM),
Comissédo de Educagdo, Cultura e Desporto (CECD), Comissdo de
Seguridade Social e Familia (CSSF) e Comissdo de Direitos Humanos
(CDH); c) Comissdes de foco regional, em outros termos, Comissdes cujas
atribuicdes especificas podem torna-las mais ou menos interessantes para
as diferentes regides, de acordo com suas caracteristicas econdmicas:
Comisséo de Agricultura e Politica Rural (CAPR), Comissdo de Ciéncia,
Tecnologia, Comunicacdo e Informética (CCTCIl), Comissdo de
Desenvolvimento Urbano e Interior (CDUI), Comissdo de Viagédo e
Transporte (CVT), Comissdo de Minas e Energia (CME) e Comissdo da
Amazobnia e Desenvolvimento Regional (CADR); d) Comissdes cujo foco
concentra-se na politica externa, Comissdo de Defesa Nacional (CDN) e
Comissdo de RelagGes Exteriores (CRE). A Comissdo de Constituicdo e
Justica e de Redacdo, representa um caso a parte. Por ser uma instancia do
Legislativo com poderes para barrar projetos de Lei e emendas

constitucionais, torna-se estratégica para todos os partidos.

A metodologia utilizada nesta pesquisa foi de natureza guantitativa.

O sistema de Comissbes Permanentes, situado em um arcabougo



institucional que confere aos Lideres partidarics, poderes de controle da
agenda legislativa e de selegdo para as Comissdes, foi considerado como
variavel dependente, e os partidos, com suas metas especificas, como
variavel independente. Os indicadores criados para testar as correlagbes
entre as variaveis baseiam-se, de um lado, em dados referentes as
trajetérias partidarias dos deputados, como origem partidaria, nimero de
filiagGes partidarias, grau de coeréncia ideolégica e atividade partidarias e,
de outro lado, na experiéncia politica, como niimero de mandatos na Camara
de Deputados, participagdo em Comissées em mandatos anteriores, tempo
de permanéncia nas Comissbes e posicdo politica no plano estadual
(governo/oposigcéo). Esta Gltima foi criada com objetivo de testar 0 peso das
arenas regionais na composicdo das Comissées, procurando garantir a
presenca de Deputados que melhor representem os interesses estaduais em
Comissbes cujas as atribuicbes sejam estratégicas para a economia

regional.

A hipotese, aqui proposta podera ser considerada valida, caso o
resultado da analise dos dados mostre padrées diferenciados nos perfis dos
membros titulares das Comissées, indicando a presenca de critérios de
lealdade e experiéncia politica ou especializacdo prévia de acordo com as
caracteristicas partidarias, no que tange a posicdo dos partidos em relagdo

ao governo federal.
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As fontes desta pesquisa foram o Repertério Biografico da Camara
dos Deputados — 50° Legislatura / 1995-1998 e a listagem anual da
Composicdo das ComissGes Permanentes editada pelo Departamento de

Comissdes Permanentes da Camara dos Deputados.

A estrutura do trabalho segue a seguinte ordem: o primeiro capitulo
procurara expor as diretrizes tedricas para a analise do papel desempenhado
pelas instituicdes politicas, subdividido em trés partes: na primeira discute-
se as abordagens oferecidas pelas teoria da escolha racional, novo
institucionalismo e teoria dos Jogos, em contraste com outras
interpretagdes; na segunda parte, faz-se uma breve revisio bibliografica
sobre o Legislativo norte-americano; na terceira, aborda-se a literatura
recente sobre os partidos politicos e o Legislativo brasileiro, procurando
expor suas principais interpretagdes. O segundo capitulo expora tratamento
empirico da pesquisa, explicando-se detalhadamente cada uma das
variaveis apresentadas e, por fim, o capitulo conclusivo explicitara o

resultado da pesquisa.



CAPIiTULO 1

INSTITUICOES E SEUS JOGOS OCULTOS

A construcdo de instrumentais analiticos que delimitem com maior
nitidez as fronteiras da Ciéncia Politica como disciplina vem apresentando
resultados tedricos e empiricos que apontam a conquista de um espaco de
crescente reconhecimento entre as Ciéncias Sociais. Dentre os modelos
analiticos contemporaneos, dois deles apresentam-se de maneira
promissora, contendo uma relagdo de complementaridade entre si: a teoria

da escolha racional e o novo institucionalismo.

A primeira corrente analitica, a teoria da escolha racional, em seu
viés mais ortodoxo, toma emprestado conceitos pertinentes & economia com
O objetivo de interpretar a racionalidade da acéo politica, tanto no plano
individual como no plano da agdo coletiva. Ao recorrer aos conceitos
econémicos. nota-se o esforco em conferir rigoroso tratamento a questdes
politicas, tais como comportamento eleitoral, acao governamental e

constituicdo de grupos de acéo coletiva.
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A contribuicdo mais significativa desta perspectiva pode ser buscada
em Downs’® gue constroi um modelo de regime democratico no qual, eleitores
e governo agem buscando aumentar seus ganhos. O eleitor € considerado
portador de uma racionalidade que lhe permite estabelecer suas escolhas
através do caiculo do rendimento que estas lhe trardo em termos de politicas
publicas. Dessa forma, um eleitor que vise ser beneficiado com um
investimento maior na area de sadde ptiblica daria seu voto para o partido
cuja plataforma contemplasse investimentos destinados a ampliagdo das
redes hospitalares, distribuicdo gratuita de medicamentos, etc. Por outro
lado, um eleitor que calcule ter um beneficio maior com a redugdo da carga
tributaria, escolheria o partido que propusesse taxas de impostos menores, €

portanto, um programa social menos abrangente.

Baseado nas informacdes sobre as preferéncias do eleitor, a acéo
governamental, que Downs entende como sendo a agdo de um partido,
buscara corresponder de forma satisfatéria a maior parcela possivel do
eleitorado a fim de maximalizar as chances de reeleicdo. Evidentemente, a
acéc governamental imaginada encontra-se em um cenario democratico
competitivo no qual a oposicdo possui amplo direito de organizacdo e
contestagdo. A cada eleigdo é realizado um novo julgamento das acdes
governamentais pelos eleitores que poderdo “punir” o governo no poder
(partido) com a eleigdo da candidatura oposicionista ou recompensa-lo com

sua manutengao através da reeleigao.

® DOWNS, Anthony. Uma Teoria Econdmica da Democracia. Sao Paulo. Edusp. 1999.
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Os partidos politicos, na explicacdo de Downs, por serem o principal
meio para a chegada ao poder, levam os individuos que fazem parte da
mesma legenda a estabelecerem necessariamente uma cooperag¢do entre si,
calculando que a conquista do poder trara beneficios que poderdo ser

distribuidos entre todos.

O modelo de partido elaborado por Downs ndo consegue explicar de
forma satisfatéria os fatores que levam seus membros a estabelecerem uma
relacdo cooperativa uma vez que beneficios poderiam ser obtidos por outros
canais, como a troca de partidos ou, até mesmo, pela auséncia deliberada

de qualquer agdio, como a encontrada no modelo de Olson”® .

Partindo da mesma matriz teérico-metodologico, Olson busca os
nexos entre agbes individuais e coletivas. Neste caso, o pressuposto
fundamental € o de que o fato de individuos pertencerem a um determinado
grupo e terem um interesse em comum ndo garante a cooperagéo, uma vez
que um individuo pode obter os mesmos beneficios coletivamente
conquistados agindo de forma isolada. O exemplo escolhido por Olson que
melhor ilustra esta situacdoc € o caso do trabalhador, que embora n3o
participando de uma greve da categoria, obtém os beneficios reivindicados
coletivamente. Em outras palavras, o individuo descobre que agindo como

free-rider desfrutara de um bem coletivo a um custo minimo.

° OLSON, Mancur. A Ldégica da Agéo Coletiva. Sdo Paulo. Edusp. 1999.
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A importancia de Olson reside no reconhecimento de que formas de
coercdo constituem fatores que apresentam-se como contrapesos aos
comportamentos otimizadores. As externalidades que balizam as agdes
individuais na forma de incentivos seletivos e incentivos separados explicam
decisOes individuais, no sentido de participagdo ou ndo em uma acdo
coletiva. Estas passam de um tratamento estritamente racional, ao estilo
homo economicus, para um enfoque capaz de considerar a existéncia de
nuances que extrapolam as fronteiras da aga@o circunscrita a racionalidade
econdmica. Mesmo que o método de Olson trate de maneira secundaria
questbes relativas a localizagbes culturais, ideolégicas, morais ou
compromissos com manutengbes de lealdade, privilegiando o aspecto
egoistico da acdo, ele permite estabelecer conexdes com outras inflexdes

tedricas, dentre as quais o Novo institucionalismo.

As insuficiéncias explicativas encontradas na Teoria da Escolha
Racional, em seu viés ortodoxo, estdo nas auséncias de comportamentos do
tipo free-rider empiricamente comprovados, sejam eles desincentivados por
ordem subjetiva ou de natureza coercitiva na qual a relagio entre “prémios”
e "sangbes” fazem o fiel da balanga pender para o lado da cooperacgao. Tal
coerc@o pode ser verificada de forma clara na esfera legislativa, no que
concerne a manutengdo de maiorias parlamentares. De modo geral, as

maiorias parlamentares contam com a fidelidade de seus Deputadas nas
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votacGes orientadas pelas Liderangas partidarias, sejam os partidos coesos

. 0
ou disciplinados™ |

A forma de dominagéo Jegal-racional, lembra Weber'', predominante
nas Sociedades Ocidentais, vem criando mecanismos de controle
burocraticos de alta complexidade. Regras, regimentos, cédigos de
deferéncia sdo elementos que permeiam as interacdes dos atores no interior
das instituicbes mas o peso efetivo destes mecanismos nas escolhas dos
atores esta longe de ser um consenso. A dificuldade inicial consiste em
saber até que ponto as normas preservam sua autonomia em relacdo a
preferéncias individuais e posicdo social, ou quais as variaveis macro-
estruturais que garantem a estabilidade de determinados arranjos

institucionais, sobretudo nos regimes democraticos.

March & Oilsen fornecem as primeiras sistematizacbes da visdo
metodolégica do novo institucionalismo: “....politcal systems are formal
organizations, and the institutions of law and bureaucracy occupy a dominant
role in contemporay life.” 2. O foco analitico transfere-se do individuo para o
formato institucional. O conhecimento das preferéncias dos atores é dado
como insuficiente para preconizar suas acbes e o sistema politico deixa de

ser visto como um organismo, no qual instituicbes representam um

" Para uma discusséo dos conceitos de disciplina e coesdo ver BOWLER, Shau, FARRELL,
David M and KATZ, Richard, S. Party Coesion, Party Discipline and Parffiaments in Party Discipline
and Parliamentary Government. BOWLER, Shau, FARRELL, David M and KATZ, Richard, S (org).
Columbs. Ohio State Universtty Prees. 1999. P.10

" WEBBER, Max. Economia y Sociedad. México. Fondo de Cuitura Econdmica. 7* ed. 1984,

2 MARCH , James G & OLSEN, Johan P. The New Institucionalism: Orgarnnizational factoress in
Polical Life. In American Political Science Review. n 78. 1984. P. 734
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hepfendmeno’®. As explicagbes baseada no novo institucionalismo conferem,
assim, o devido espago para a movimentagédo dos atores lavando em conta
fatores institucionais que funcionam como modeladores de suas agdes. O
comportamento racional adquire novos componentes que consistem em
calculos de relagdo custo-beneficio partindo das oportunidades geradas no

interior das instituicdes.

A “zona de nebulosidade” estaciona agora sobre os mecanismo que
garantem a aderéncia as praticas, regras e comportamentos. De modo geral,
a idéia de um processo civilizador, pensado por Norbert Elias™, permite
acrescentar fatores psiquicos-cognitivos na incorporagdo de regras de
conduta. Embora o estudo de Elias esteja voltado para os costumes, a
premissa de que ndo sé a coergdo, na forma de externalidades, mas também
0 autocontrole geram um comportamento civilizado. Em outras palavras,
mesmo que o autocontrole seja empregado no sentido de evitar a punicado ao
comportamento inadequado, a incorporagéo de regras de condutas reduz os

“custos” de coercéo.

Aplicado aos regimes democraticos, o raciocinio acima descrito torna
possivel explorar aspectos referentes a adesdo as regras institucionais, o
que significa o reconhecimento de que as instituicdes sdo instrumentos

legitimos para a resolugdo de conflitos.

13 EASTON, David. Uma Teoria de Anélise Politica. Rio de Janeiro. Zahar 1968.
¥ ELIAS, Nobert O Processo Civilizador. Rio de Janeiro. Jorge Zahar. 1993
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A definicdo de Lagroye para a legitimidade das instituicdes sugere

um tipo de ades&o permeado por multiplos processos cognitivos:

“...une Institution est aussi [l'ensemble des
croyances, ou des représentations, qui concernent
ces pratiques, qui définissent leus signification et
qui tendent a justifier leur existence. C’est par leur
double inscription dans des pratiGues et des
croyances qu’on appréhendera ici les institutions.”.

Mais adiante Lagroye salienta o peso dado a posigdo social dos

ocupantes das instituigdes:

“L’” ajustement des espérances et des pratiques ne

resulte pas de la connaissance intellectuelle des
probabilités de réussite et pas davantage d’un
calcul habite, mais des expériences faites par la
majorité des individus occupant une position sociale
donnée...”"® .

Para este autor, o comportamento dos atores esta determinado por

suas posicdes sociais e suas escolhas sio apresentadas como subproduto.

Mesmo em versdes sofisticadas, como as de Pierre Bourdieu'’, o
tratamento dispensado as instituigdes politicas ndo difere das interpretagoes

que tendem a ressaltar aspectos socioldgicos, desprezando a influéncia da

1 LAGROYE, Jacques. Sociologie Politique . Paris. Presses de Sciences PO et Dalloz. 3 édition
revue et mise a jour. 1997. P. 151,

'° LAGROYE, Jacques. Op. Cit. P. 155,

'” BOURDIEU, Pierre. O Poder Simbdlico. Lisboa. Difel. 1989.



organizacdo interna das mesmas e centralizando o foco nos
constrangimentos da estrutura social. Desta maneira, as instituicdes séo
vistas como arenas onde posi¢bes sociais estruturadas se relacionam
através de preferéncias preestabelecidas. Ainda seguindo esta linha de
raciocinio, Bourdieu vincula a pratica da representacdo politica a nocgdo
campo, constituido por profissionais que apresentam produtos simbélicos
como programas, discursos, etc, ao consumidor profano’®. A nog¢ao de
campo em Bourdieu, aplicada a esfera politica, ndo deixa de refor¢ar a visédo
de que a posicao social dos agentes € um fator determinante nas atitudes

que estes tomardo em relacao a politica.

A visdo de Bourdieu com seus conceitos de campo, habitus, capital
cultural, social e econdmico se pretende aplicavel aos mais diversos tipos de
configuragdes sociais, culturais e institucionais. Se, sob o ponto de vista
sociolégico, as explicagdes de Bourdieu possuem algum alcance em relagéo
a métodos tradicionais, do ponto de vista de ciéncia politica seu alcance
esta limitado a um determinismo sé6cio-econémico, mesmo admitindo que as
posigées sociais s&@o relacionais. A melhor ilustracdo desta afirmacdo pode

ser encontrada nas préprias palavras de Bourdieu:

“Se sou um lider politico e proponho constituir um
grande partido agrupando aoc mesmo tempo
empresarios e operarios, tenho pouca possibilidade

'® BOURDIEU, Pierre. Op.Cit. P. 164
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de sucesso, ja que eles estdo muito distantes no
espaco social...””.

O ponto problematico da interpretacao da politica que se aproxima de
um viés sociolégico € negar a autonomia da esfera politica em relacédo a
determinantes sociais. Em outras palavras, mesmo aceitando-se como valida
a premissa de que os individuos possuem identidades e visfes do mundo
distintas, de acordo com seu capital econémico e cultural, cabe lembrar que
Weber ja fazia alusdo a diferenca entre ética da conviccdo e ética da
responsabilidade®. Na medida em que o sujeito insere-se no jogo politico,
suas crencas vao cedendo lugar a atitudes tomadas em circunstancias onde
a acao estratégica faz-se necessaria para sua continuidade no jogo politico.
Logicamente, crengas e identidades mantém-se existentes, mas a
necessidade de acordos, coalizbes, cumprimento de formalidades,
rotinizagdo das praticas usuais nas instituicdes politicas levam os atores a
elaborarem suas estratégicas dentro dos limites impostos pelas regras
institucionais. Assim sendo, a premissa teérica centrada nos
constrangimentos institucionais, ao invés da explicagéo socioldgica, pode

apresentar resultados mais positivos do ponto de vista da Ciéncia Politica.

Entretanto, algumas lacunas existentes na estrutura tedrica do novo

institucionalismo devem ser consideradas. Em primeiro lugar, a aceitacdo da

' BOURDIEU, Pierre. Razdes Préticas — Sobre a teoria da ag¢do. Campinas. Sao Paulo Papirus.
1996.P. 25.

® WEBER, Max. Ciéncia e Politica — duas vocagOes.4ed. Brasilia. Editora Universidade de
Brasilia. 1983.
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premissa de que os mecanismos institucionais constrangem as escolhas dos
atores, nado torna totaimente clara as a¢gdes dos atores, pois as normas que
estdo consirangendo determinada acdo nem sempre podem ser notadas com
precisdo suficiente. Em segundo lugar, o cenario no qual esta teoria foi
concebida teve o Congresso Americano como principal objeto de estudo.
Este, salvo algumas mudancas pontuais em sua organizacdo interna, possui
uma tradicional estabilidade. Por conta disso, a aplicagdo desta perspectiva
analitica ao Congresso brasileiro necessita algumas mediagbes a fim de

aumentar a precisdo do enfoque.

Uma das diferencas entre o novo e o antigo Institucionalismo
apontada por March & Oisen® encontra-se no formalismo do segundo que
considerava o conhecimento da estrutura formal das instituicbes, em suas
diversas modalidades de constituicdo e regime de governo, como sendo
suficiente para a compreenséo dos fendmenos politicos. As explicacdes
produzidas pelo novo institucionalismo, conforme ja foi dito, atribuem ao
desenho institucional o ponto de partida para a explicagdo para o
comportamento estratégico dos atores politicos, o0 que nio torna a estrutura
institucional reveladora do processo politico, mas de suas varidveis.
Portanto, ao contrario do velho institucionalismo, o novo institucionalismo
procura a compreensdo (através de pesquisas empiricas) da utilizagéo

politica dos recursos institucionais.

' MARCH, James G. & OLSEN, Johan P. Rediscovering Institutions — The organizational basis of
politics . New York. The Free Press . 1889.



1.1 Racionalidade e Arenas Politicas

Todavia, a utilizagdo de um recurso institucional pelo ator ou pelos
atores, nem sempre pode estar explicita, podendo as vezes n3o ser
consideradas pelo observador outras interpretacbes possiveis. Em outras
palavras, admitindo-se a existéncia de um conjunto de recursos institucionais
que apresentam-se na forma de Constituicbes, separacdo de poderes,
mecanismos de distribuicdo de recursos publicos, que delimitam uma
determinada configuracdo institucional — Presidencialismo, Federalismo,
Sistema Eleitoral e partidario —, os atores politicos podem construir uma
acédo estratégica de acordo com os constrangimentos normativos que

regulamentam a arena politica a qual se voltam seus interesses.

Para o objetivo desta pesquisa, analise dos padrédos pardarios de
recrutamento para as Comissdes Permanentes da Cémara dos Deputados, a
incorporagdo da inflexdo tedrica da escolha racional promovida por
Tsebelis? enriquece este quadro -teérico, oferecendo um enfoque analitico

complementar.

Compartilhando o pressuposto da racionalidade da ag¢do humana, o

nucleo conceitual elaborado por Tsebelis consiste em duas categorias

% TSEBELIS, George. Jogos Ocultos. Sao Paulo. Edusp. 1998,



fundamentais: Jogos Oculios e Jogos em Miltiplas Arenas. Tsebelis afirma
que a principal falha da Teoria da Escolha Racional estd na diferenga nas
posicoes do observador e do ator no que diz respeito ao que seria a Escolha
Otima. Tsebelis encontra dois motivos para a discordancia entre observador
e ator: ou o observador estd enganado ou o ator escolhe errado. Ha
também, segundo Tsebelis, dois casos em que o ator escolhe de maneira
Subébtima: se cometer um erro ou se ndo puder escolher de forma racional®.
Complementando a noc¢ado de Jogos Ocultos, Tsebelis trabalha com a
perspectiva de que os atores se movimentam em multiplas arenas. Tal
movimentacao, que Tsebelis denomina Jogos em Multiplas Arenas, também
pode passar despercebida pelo observador que concentrou sua atencdo em

uma Arena Principal. Em ambos 0s casos, a perspectiva do observador esta

incompleta por nao atentar para os Jogos Ocultos.

Torna-se também interessante notar a redefinicdo do conceito de
racionalidade elaborada pelo autor. Mesmo compartilhando a visdo de que a
agcao racional consiste na correspondéncia entre meios e fins, o autor
destaca um conjunto de situacdes nas quais a racionalidade apresenta-se
com um diferente grau de intensidade. Tsebelis aborda, em primeiro lugar as
situacdes em que ha exigéncias fracas de racionalidade. Em tais situacdes

podem ocorrer os seguintes impasses: “...(1) a impossibilidade de crengas

ou preferéncias contraditérias, (2) a impossibilidade de preferéncias

Z IDEM. P. 22
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infransitivas, e (3) obediéncia aos axiomas do calculo de probabilidades 2,

Nos dois primeiros casos, 0 comportamento do ator estéd situado em

condicdes de certeza e, no terceiro caso, o ator age sob condi¢cdes de risco.

Em um nivel diferente, Tsebelis coloca as situagcdes com exigéncias

fortes de racionalidade que s3o:

“..1. As estratégias sdo mutuamente o6timas em
equilibrio ou, em equilibrio, os jogadores obedecem
as prescricbes da teoria dos Jogos; 2. Em
equilibrio, as probabilidades aproximam-se das
frequéncias objetivas. 3; Em equilibrio, as crengas
aproximam-se da realidade™°,

Em situagdes nas quais ha exigéncias fracas de racionalidade os
atores podem optar por alternativas que se aproximem mais de suas
crencas, podendo assim movimentar-se voltados exclusivamente para seu
ganho pessoal. Em situagbes onde a movimentacdo dos atores exige
célculos mais complexos (exigéncias fortes de racionalidade), a
correspondéncia entre crenga e realidade necessita ser mais forte. Nestas

situagdes os riscos de perdas sdo maiores.

Este raciocinio permite uma analogia com os conceitos de ética da

responsabilidade e ética da convicgdo a fim de tornar mais clara a

% DEM. P. 38.
% IDEM. P. 41.



perspectiva de racionalidade usada neste trabalho. O primeiro ponto a ser
ressaltado € que parte-se da perspectiva de que a atuagéo politica exige um
grau de racionalidade proporcional a insercdo do individuo numa
determinada arena politica. Um eleitor pode tomar uma decisdo em
conseqiiéncia de uma sobreposicdo de processos resultantes de suas
participacdes em diferentes esferas da vida social, apresentando-se na
forma de pressbes cruzadas como pensou Lipsetzs, votar de maneira
economicamente calculada na versdo de Downs?, votar de forma estratégica
de acordo com Tsebelis® ou simplesmente, adotar um comportamento free-
rider conforme a Idgica da acdo coletiva de Olson®®. Em todas estas
circunstancias, por estarem situadas no plano da participagdo individual no
processo eleitoral, o tipo de sancdo possivel diante de uma escolha
equivocada € minima ou, entdo, apresenta-se de forma indireta mediante

agdes governamentais de resultados catastréficos.

Em um nivel intermedidrio o deputado, inserido na arena
parlamentar, ao escolher entre o voto que corresponda a sua crenca ou &
orientagdo do lider da bancada de seu partido, necessita calcular as
possiveis sangdes a serem impostas por seu partido em termos de acesso a
recursos publicos e na repercusséo eleitoral da auséncia de investimentos

publicos junto a sua base eleitoral.

s LIPSET, Seymour M.. O Homem Politico. Rio de Janeiro. Zahar. 1967.
¥ DOWNS, Anthony. Op. Cit.

% TSEBELIS, George. Op. Cit.

# OLSON, Mancur. Op. Cit.
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As decisdes tomadas por um partido estdo situadas em um grau de
exigéncia de racionalidade ainda mais complexa. Um partido se apresenta
como um ator coletivo no sentido de ser um agregado de preferéncias
individuais que interagem com poderes dispares em seu interior. Ao decidir
suas posi¢des politicas como participagdo em uma coalizdo governamental
ou oposicionista, os calculos realizados envolvem uma alta complexibilidade.
As varidveis envolvidas nestes calculos vdo desde a possibilidade de
defecgcdes nas votacdes parlamentares até as implicagbes eleitorais da

participacdo no governo.

Este aporte tedrico € util para oferecer uma solugéo explicativa ao
dilema da utilizacdo dos recursos institucionais nas estratégias
empreendidas pelos atores em determinadas circunsténcias, pois ela permite
o vislumbramento de Jogos nos quais a Arena estad situada no plano
nacional, contando como itens fundamentais o apoio ou a oposicdo ao
governo federal, ou no plano regional, onde estd em jogo a ocupacgdo de

espagos politico-partidarios.

No que se refere a estabilidade ou ndo das instituicdes politicas, a
nogdo structure-induced equilibrium de Shepsle® parece, particularmente
interessante para pensar o0 caso brasileiro. Shepsle, pesquisador do

Congresso Americano, oriundo da teoria da escolha racional e, hoje, adepto

%0 SHEPSLE, Kenneth A .Studyng Institutions:Some Lessons from the Rational Choice Approach.
In FAN, James. Ed . POLITICAL Science in History. New York, Cambridge University Press. 1995
p.283
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do novo institucionalismo, introduz a idéia do equilibrium como uma
ferramenta a mais a ser utilizada na analise das instituicdes. Seu preceito
basico é que a estrutura institucional induz as preferéncias dos atores, de tal
forma que estes movimentam-se no sentido da manutencdo das regras do
jogo, pois sua mudanc¢a ou rompimento resultaria na imprevisibilidade das

acdes dos demais atores envolvidos, gerando assim a mutua incerteza.

Voltando a Tsebelis, que possui uma visdo convergente com
Shepsle, podemos extrair algumas idéias que serédo Uteis para interpretar a

questdo da estabilidade institucional. Tsebelis define instituicGes como

“...as regras formais dos jogos politicos ou sociais,
consequentemente como coergbes exercidas sobre
os atores individuais ou politicos... o problema a
resolver é o da maximizagdo sob coergbes...pode-
se mostrar formalmente, neste caso, que a decisdo
otima depende tanto da fungdo a maximizar
(objetivos do ator) quanto das coergdes impostas
Instituicbes)” " .

A passagem acima, mostra que as diferengas entre as abordagens
das instituicdbes empreendidas pelo novo institucionalismo e a teoria da
escolha racional, na versdo de Tsebelis, podem ser situadas numa “escala
de graus” no que refere-se ao foco principal da analise. Ambos reconhecem
a coergao exercida pelas instituicbes, mas enquanto o novo institucionalismo

privilegia as regras como sendo modeladores do comportamento politico, a

¥ TSEBELIS, George. Op. Cit. P. 100.
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versao de Tsebelis focaliza a utilizagdo estratégica dos recursos
institucionais pelos atores. A questdo que coloca-se, € saber sob quais
condicbes de institucionalizagdo a escolha por um ou outro foco analitico

pode ser mais apropriado.

Tsebelis afirma que instituicdes representam investimentos nos quais
os atores possuem a expectativa de um certo fluxo de renda. Conforme a
expectativa de rendimento que os atores possam ter, a mudanca institucional
pode alterar os seus payoffs*®>. Embora esta perspectiva ndo diminua a
importancia das instituicoes, ela parece reduzir as complexidades envolvidas
nas mudangas institucionais, sobretudo onde a arena politica congrega um

amplo leque de atores.

Ja a perspectiva de March & Olsen salienta os elementos que a
apresentam-se de forma mais permanente, constituindo a vitalidade das
instituicbes independentemente dos atores que nelas venham a atuar:
“...Routines are independent actors who execute them and are capable of
surviving considerable turnover in individuals™ . Logicamente March & Olsen
ndo estavam tratando de mudancas institucionais, mas de sua consolidagdo
face as caracteristicas dos atores com suas preferéncias e estratégias

diferenciadas.

%2 \DEM. P. 97.
* MARCH, James G. & OLSEN, Johan P. Op. Cit. P 22.
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O raciocinio pretendido com os dois métodos acima comentados, é
procurar uma via intermediaria para a analise do parlamento brasileiro, que
compartithe da importancia conferida ao desenho institucional — relagbes
entre os poderes, presidencialismo com poderes legislativos, pacto
federativo, sistema eleitoral de lista aberta, parlamento com divisdo do
trabalho legislativo em Comissdes Permanentes, etc. — e os diversos jogos
nos quais os atores podem estar envolvidos. Este conjunto de elementos
permite aos atores politicos o uso diferenciado do que chamaremos de

recursos institucionais, de acordo com a arena na qual estes inserem-se.

Mesmo ndo fazendo parte da andlise aqui proposta, variaveis
relativas a formagao histérica serdo levadas em conta a fim de, ilustrarem o
processo de institucionalizagdo politica brasileira. Tendo como premissa
tedrica o fato de que, mesmo que o parlamento brasileiro ndo possua as
faces robustas de seus semelhantes nas democracias consolidadas, a
conjuntura politica nacional vem apresentando sinais de estabilidade
institucional, constituindo um equilibrio no qual as preferéncias dos atores

tendem, cada vez mais, & observancia e manutencgéo das regras do jogo.



1.2 Partidos e Pariamento: padroes de selecdo e controle

O estudo dos partidos politicos, elei¢cdes, parlamentos e sistemas
eleitorais representa uma volumosa parceia da producdo da Ciéncia Politica
e uma revisdo mais acurada do tema implicaria um empreendimento que,
para ser bem sucedido, demandaria alguns anos de pesquisa bibliografica.
Todavia, com o intuito de enriquecer a analise do parlamento brasileiro no
que tange aos padroes partidarios de recrutamento para as comissdes
permanentes, serdo expostos alguns elementos tebricos a respeito de

mecanismos de selegcao e controle de seus membros.

No tocante aos estudos dirigidos ao parlamento, destacam-se as
pesquisas voltadas para o Congresso norte-americano. Estas pesquisas
fornecem um rico material empirico e tedrico a respeito das dinamicas
legislativas em todas as suas variantes como sistemas de comissées,
lobbys, organizacédo interna, etc. A dindmica interna do legislativo norte-
americano ja fazia-se presente na agenda da Ciéncia Politica antes do
surgimento do novo institucionalismo. Polsby em um artigo que retrata muito
bem a perspectiva da organizacdo interna da Casa dos Representantes
mostra claramente o interesse pelo desempenho desta instituicao.
Analisando empiricamente a ocupac¢do de postos do interior da House of

Representatives, Polsby salienta o crescimento dos padrdes internos de



criacdo das oportunidades “...The establishment of boundaries in a political

M s . po 4 7”7 34
organization refers mostly to a channeling of career opportunities. ..” ™ .

Ao longo de dois séculos de existéncia, a House of Representatives
passou por um processo de complexificagdo de sua organizagao interna com
a divisdo do trabalho e uma crescente especializacdo de seus membros,
eliminando padrdes laterais de promogao para cargos. Polsby observa ainda
a diminuicdo continua do furnover, em conseqiténcia os critérios de
recrutamento passaram a obedecer a regra da antiglidade na forma

seniority™.

Em outro trabalho, também direcionado & organizagédo interna do
Congresso norte-americano, Charles L. Clapp apresenta uma consistente
analise do funcionamento interno desta instituicdo®. Clapp mostra, de forma
detalhada, o0s mecanismos institucionais do Congresso Americano
(abordando também alguns aspectos do Senado). Um dos pontos essenciais
da pesquisa de Clapp, em que pese o fato de ter sido realizada nos anos 60,
esta na forma como se introduz o fershman na estrutura institucional da
House of Representatives. O reduzido turnover, além do critério de seniority
existente na promogdc de cargos (principalmente para a presidéncia das

comissOes e liderangas partidarias), gera relagdes de deferéncia. O membro

% POLSBY , Nelson W. The Institucionalization of the U. S. — House of Representative in The
american Pofitical Sciénce Review 62. 1968.

% POLSBY, Nelson W. Op. Cit.

% CLAPP. Charles L. California.. The Congressman — His Work as He Sees it. The Brookings
Institution. P 59



‘recém-chegado” comporta-se de forma a prestar reveréncia a um
parlamentar com mais tempo de casa, participando de grupos informais que

retinem-se no intervalo das sessdes legislativas. Segundo o autor:

“All of these activities, though of interest to
representatives at all stages of seniority, draw most
of their support from the younger, more junior
members who feel especially deficient in the
knowleadge they deem essential to informed
decision™’.

Clapp dedica-se ainda a mostrar que o incremento da funcdo do
legislativo junto & sociedade levou ao acimulo da produgéo de legislacdes
especificas. O tempo necessario para o conhecimento das matérias
envolvidas no processo legislativo passou a ser maior, exigindo do

parlamentar uma grande dedicag&o ao estudo.

A especializagdo é apontada por Clapp como uma forma de
‘economia em escala’, no sentido de uma reducdo do volume de matérias a
serem estudadas, possibilitando assim, o conhecimento mais aprofundado
de um determinado tema e a conquista do reconhecimento de seus colegas:
“ The emphasis on specialization simplifies significantly the rask of the

representative. Colleagues turn to him for aid in determining their own

3" CLAPP, Charles L. Op. Cit. P 41.
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position on legislative matters which arise within his field of competence...”®

Os estudos de Polsby e Clapp, embora ndo estando sob a matriz do
novo institucionalismo, enfatizam as interacbes politicas estabelecidas a
partir de um padréo organizacional. A énfase dada a estrutura organizacional
centraliza-se no sistema de ComissOes que pode ser desmembrada em trés

componentes: selecido, especializacao e antigiidade.

O diagnédstico da preponderancia da auto-selecao dos parlamentares
para a composi¢ao das Comissdes esta relacionado ao papel desempenhado
pelos partidos norte-americanos. Em um estudo classico, Schattschneider
procura explicar o comportamento partidario nas votacdes parlamentares a
partir das facgdes regionais39. O tipo de diagnéstico produzido pelo autor,
que atenta para a incapacidade das estruturas partidarias de consolidar um
comportamento disciplinado de seus parlamentares, levou muitos estudiosos
a deslocarem o foco para o poder das ComissOes, que constituiria um

sistema no qual prevalecem os critérios de auto-selecéo e especializago.

Relativamente aos estudos produzidos sob a égide do novo

institucionalismo, Fernando Limongi oferece uma visdo panoramica®,

% CLAPP, Charles L. Op. Cit. P 111
* SCHATTSHNEIDER, E. E. Madrid Regimen de Partidos . Editorial Tecnos.. 58
“ LIMONGI, Fernando. Op. Cit.
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abordando os tépicos principais das trés linhas de interpretagdo do

legislativo pertencentes a esta corrente teorica.

Iniciando pelos distributivistas, Limongi expde o nucleo desta
interpretacdo que consiste da premissa de que o principal objetivo do
parlamentar € garantir a sua reeleicdo. Assim sendo, a sua atuagdo no
parlamento esta voltada exclusivamente para a busca do atendimento as
demandas de sua base eleitoral. A escolha da Comissédo a qual o
parlamentar decide atuar é orientada pela localizagcdo geografica de seu
distrito. Na perspectiva distributivista o eleitor & “economicamente
informado” e decide seu voto calculando a relagédo “custo-beneficio” da
escolha, comparando o desempenho de deputados em mandatos anteriores.
A base tedrica do distributivismo esta na relagao entre o desejo de reeleigdo

e o voto econbémico .

A segunda linha de interpretacdo, segundo Limongi, baseia-se nos
ganhos de informagdo produzidos pela assimetria entre plenario e
comissdes. A visdo informacional analisa a composicdo das comissbes
partindo da hipdtese de que, a especializagdo produz ganhos em termos de
qualificacdo das politicas publicas. Em outras palavras, a existéncia de um
grupo especializado em uma determinada esfera de atuacdc do poder

publico, reduz as incertezas quanto aos possiveis desdobramentos da
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adocdo de certas medidas, como por exemplo, impostos ou incentivos

fiscais.

O ponto comum entre as duas correntes estd na simetria entre o
plenario e as Comissdes. No primeiro caso, o desejo de reeleicdo leva os
deputados a buscarem a adog¢ao de politicas publicas que aumentem o bem-
estar dos eleitores em seus distritos. No entanto, a distribuicdo dos recursos
publicos causa efeitos diferenciados entre os diversos distritos, fazendo com
gue a aprovacao de incentivos fiscais para um determinado setor possa ter
um resultado nefasto para o distrito vizinho. A solu¢ado deste dilema esta no
equilibrio entre as preferéncias do plenario e a preferéncia das Comissdes,

gerando o resultado otimo .

Na segunda perspectiva, a assimetria ou simetria entre plenario e
Comissdes, determina o grau de capacidade informativa destas. Quanto
mais simétricas forem as informagbes, menor serd a dependéncia do
plenario em relacdo as ComissOes. Na situagio inversa, ou seja, num quadro
em que a quantidade de informacdes especificas estocadas pelos individuos
que compbem as Comissdes for maior do que as disponiveis ao plenario,

maior o poder das mesmas.
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A terceira perspectiva analitica sobre o sistema de Comissbes e a
dindmica legislativa, sob a matriz do Novo Institucionalismo, esta
representada no trabalho de Cox & McCubbins*!, cuja analise sobre a
autonomia das Comissdes, diverge substancialmente das duas anteriores.
Os autores concentram sua andlise no poder de controle das indicagdes
para as Comissdes e sobre a agenda legislativa conferido ao lider partidario.
Entretanto, cumpre fazer alguns esclarecimentos prévios sobre o0s
mecanismos de preenchimento das vagas nas Comissdes Permanentes da
House of Representatives e sobre os recursos institucionais existentes na

dinamica legislativa.

O procedimento para o preenchimento das vagas das Comissdes
Permanentes da House of Representatives, é feito através de solicitagdo
individual dos parlamentares, encaminhadas ao lider partidario e submetida
ao plenario. No que se refere a tramitacdo de projetos, Limongi destaca
alguns mecanismos que balizam as relagdes entre plenario e Comissdes.
Para votacdes de matérias menos controversas, o legislativo americano
reserva dias especificos com espaco de tempo limitado para discussdo. As
matérias mais importantes s&o apreciadas em piendrio em ordem
cronoldgica. Para evitar o congestionamento da pauta, a Rules Committee
determina se as matérias serdo apreciadas em plenario ou em Comissio.

Sendo encaminhadas para uma Comiss3o, trés modalidades de avaliacéo

“ COX, Gary W. & McCUBBINS, Mathew D. Legisiative Leviathan — Party Government in the
House. . California. University of Catlifornia Press. 1993.
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dos projetos podem ser utilizadas: a primeira € a closed rule na qual nédo é
permitido ao plenaric apresentar emendas as matérias aprovadas; na
segunda modalidade , a modified or special rule, o plenario pode apresentar
destaques aos projetos aprovados pelas Comissdes e, por fim; a open rule
constitui um procedimento no qual estdo ausentes as restricdbes ao

plenario®.

Face a estes recursos institucionais que permitem diversos tipos de
tramitagdo para as matérias na House of Representatives, o peso do sistema
de Comissdes ¢ avaliado pelas trés correntes vinculadas ao novo
institucionalismo. Enquanto as correntes distributivista e informacional
explicam o comportamento das Comissfes a partir da nocdo de eleitor
mediano, ou seja, a correspondéncia entre as preferéncias do plenario e das
ComissBes, Cox & McCubbins concentram-se no critério partidério de

composi¢ao das Comissdes.

Os argumentos empiricos utilizados por Cox & McCubbins referem-se
a crescente quebra da regra de seniority na composicdo das Comissdes. Os
autores observam que, apés um periodo de descentralizacdo no processo de
composicdo das ComissOes iniciado em 1910 com a revolta contra as
liderangas, gradativamente estas foram retomando o controle e, a partir da
década de 1970, os partidos passaram a exercer forte controle na selecéo

para as Comissoes.

*2 LIMONG!, Fernando. Op. Cit. P . 12
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O nicleo tedrico da interpretagcédo de Cox & McCubbins esta no papel
desempenhado pelo partido como um método para a resolugéo de dilemas

coletivos através da sua autoridade central:

“...(1) the agent bears the direct costs of monitoring
the population faced with the collective dilemma; (2)
the agent possesses, by virtue of his or her
institutional position, secletive incentives with which
to punish noncooperative and reward cooperative
behavior; and (3) the agent is motivated to bear the
costs of monitoring and to expend scarce resources
on selective incentives in punishing and rewarding
those whom he or she monitors, either by receiving
a substantial share of the collective output, or by
receiving a claim to the residual of collective output
above somo preassigned level, or by some other
compensation scheme designed to align the
personal interests of the agent with the level of
collective output.”.

Essa vis@o sobre o papel desempenhado por uma autoridade central

constitui a chave para interpretar a atuacao dos partidos politicos.

Os autores atribuem aos partidos a capacidade de solucionar dilemas
coletivos situados em trés planos: eleitoral, no qual o éxito do parlamentar
na conquista da reeleicdo ndo € obtido somente por uma acdo individual,
mas resultado da imagem do partido; lideranga, exercida com o objetivo de
ser o “solvente” para os conflitos internos, a ocupacido de tais postos

institucionais levam seus ocupantes & internalizar os interesses partidarios,

“ COX, Gary W. & McCUBBINS, Mathew D. Op. Cit. P.93
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constituindo assim, um grupo privilegiado em termos de poder; finalmente no
plano institucional, as liderangas partidarias equiliboram o jogo parlamentar.
Em outras palavras, é interesse dos Lideres tanto sua reeleicao para o
parlamento, como sua ascensdo na organizagéo partidaria. Para tanto, estas
Liderancas recebem incentivos seletivos, na forma de prestigio politico e

social, que levam-nos a procurar a manutencdo dos seus postos.

1.3 Poder Executivo e Estruturas Partidarias

Ainda que a versdo partidéria apresentada por Cox & McCubbins
traga vantagens em relaclo as distributivista e informacional para a
interpretagdo da composigdo das Comissées Permanentes da Camara dos
Deputados, alguns limites e a necessidade de incorporagao de analises
complementares devem ser levadas em conta para ampliagdo do alcance

explicativo deste trabalho.

Se, o que torna a versdo de Cox & McCubbins Gtil para interpretar o
caso brasileiro, € a atengdo dada aos poderes regimentais conferidos aos
lideres partidérios no que se refere ao controle da composicdo das

comissfes e da agenda legislativa, as consideragfes referentes a sua

I UFRGS N '
rruntatang Retarial de Ciéncias Sociais e Humanidades
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utilidade ndo devem ir muito além disto. Existem diferengas no plano
institucional e partidario que tornam esta versdo bastante limitada quando
aplicada diretamente ao Brasil, devido aos poderes de iniciativa legislativa

conferidos ao Presidente da Republica e ao tipo de organizacao partidaria.

No plano institucional, temos duas configuragbes distintas apesar das
coincidéncias oriundas do sistema federalista, bicameralismo e forma de
governo presidencialista. Todavia, enquanto no caso americano 0 poder
legislativo é, historicamente, forte e atuante, o que com certeza justifica o
fato de ser o Congresso mais estudado do mundo, o Congresso brasileiro &,
historicamente, fraco e coadjuvante do executivo. Portanto, o peso efetivo
do sistema de Comissdes no processo legislativo € mais forte no caso

americano do que brasileiro.

Entretanto, o que torna o Congresso brasileiro realmente singular, e
portanto necessitando de andlise complementar, é a capacidade do
executivo de influir na agenda legisiativa. Para tanto, o trabalho de Shugart

& Carey oferece pistas muitas sugestivas™.

A pesquisa de Shugart & Carey pode ser dividida em duas partes. Na
primeira, os autores analisam comparativamente as diversas configuracbes

constitucionais de presidencialismo centralizando o foco sobre o poder de

“ SHUGART, Mattew & CAREY, John M. . President and Assemblies: constitutional desing and
electoral dynamics. Cambridge. Cambridge University Press. 1992.



veto e poder de iniciativa legislativa dos presidentes. Na segunda parte, os
autores analisam, também comparativamente, os diversos formatos dos
sistemas eleitorais, com suas formas de escrutinios e preenchimentos das
cadeiras no Legislativo. Para o propésito deste trabalho, a primeira parte da
obra de Shugart & Carey, e particularmente o sétimo capitulo de seu livro,

sera utilizado a fim extrair elementos para interpretar o caso brasileiro.

Ao analisarem diversas configuragdes constitucionais, Shugart &
Carey fazem uma distincdo basica referente a dois tipos de poderes
legisiativos presidenciais, “...the extent of constitutional (entrenched)
presidential power, and the extent of legislative power delegated to the
president by congress”45. Em outras palavras, os autores fazem uma
diferenciacéo entre poderes constitucionais que do aos presidentes direitos
de iniciar uma legislacdo e poderes delegados pelos legislativos aos

presidentes.

Apbs uma incursdo nas diferencas entre poderes de iniciativa
legislativa do executivo nas formas presidencialista e parlamentarista e os
tipos de vetos presidenciais existentes, os autores comentam o que chamam

de authority to introduce legislation in congress®.

* SHUGART, Mattew & CAREY, John M. . Op. Cit. P. 131
“ IDEM. P. 139.
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Para Shugart & Carey, o poder constitucional concedido ao
presidente, especialmente no que se refere ao direito exclusivo de legislar
em determinadas matérias, vem sendo uma caracteristica dos
presidencialismos latino-americanos. Nestes casos, salientam os autores, o
executivo possui uma grande vantagem sobre as assembléias em termos de
centralizagéo de informagbes. Ao comentarem o caso brasileiro, os autores
destacam o poder do Presidente da Republica, tanto em termos de iniciativa
legislativa quanto de influéncia sobre a agenda legislativa através da

solicitacdo de urgéncia para seus projetos.

Compartilhando a visdo metodolégica do novo institucionalismo, a
analise de Shugart & Carey, traz a tona a importancia de determinadas
configuragdes institucionais que permitem uma interferéncia externa nos
procedimentos legislativos. Obviamente essa interferéncia externa é
regulamentada por limites constitucionais mas éeu poder, ndo sb
constitucional como politico, de alterar preferéncias estabelecidas no interior

do legislativo, deve ser levado em conta, principalmente no caso brasileiro.

O segundo elemento que limita o alcance explicativo do trabalho de
Cox & McCubbins para o caso brasileiro é a perspectiva adotada pelos
autores em termos de organizacéo partidaria. Cox & McCubbins partem de
um conceito minimo de metas partidarias semelhantes a0 proposto por

Downs. De forma sintética, a preocupacéo central de Cox & McCubbins é a
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atuacdo partidaria no interior do parlamento. Nesse sentido, os autores
supbem que existem incentivos suficientemente fortes para que as
preferéncias dos atores sejam estabelecidas de forma endégenas ao
parlamento. Aceita esta premissa, os autores atribuem, como ja foi dito, aos
partidos o carater de instancia apropriada para a resoiucdo de dilemas

coletivos.

Todavia, dadas as caracteristicas do sistema de partidos, bem como
o papel desempenhado pelo legislativo norte-americano, o poder
centralizado nas liderangas partidarias pode ser tomado como o locus da
organizagado sobrepondo-se as clivagens regionais, mas este modelo de
organizagdo n&do pode ser aplicado de forma generalizada. Explicando
melhor, a condugdo da acdo partidaria nem sempre pode ser esclarecida

observando-se o comportamento de seus lideres no parlamento.

Neste sentido, o estudo de Angelo Panebianco sobre as
organizagdes partidarias®’ traz importantes contribuicdes. Seguindo numa
linha préxima a Robert Micheis“, mesmo propondo uma releitura,
Panebianco atenta especialmente para a organizagao do poder interno nos
partidos. Para o autor, partidos sdo formados por atores com provimentos

desiguais em termos de poder. Esta desigualdade refere-se, sobretudo, a

“ PANEBIANCO, Angelo. Modelos de Partido. Organizacién y poder en los partidos politicos.
Madrid. Alianza Editorial. 1990.

8 MICHELS, Robert. Sociologia dos Partidos Politico. Brasilia. Editora Universidade de Brasilia.
1982,
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ocupagdo dos postos de comando partidario. Embora o autor compartithe
uma visao metodoldgica proxima a da Teoria dos Sistemas, o foco de sua
analise € a institucionalizacdo das estruturas organizativas partidarias,

sobretudo dos partidos europeus.

Panebianco rejeita tanto a tese socioldgica que atribui aos partidos a
representacdo de segmentos sociais, como operarios, camponeses, etc.,
como a visao teleoldgica que vé o partido como um ator coletivo que busca
atingir um determinado fim. Nota-se aqui, um distanciamento do modelo
adotado por Cox & McCubbins que se aproxima da visdo teleolégica criticada

por Panebianco.

A base dos argumentos de Panebianco pode ser sintetizada em trés
pontos: a) os fins de uma organizagdo ndo podem ser determinados a priori;
b) em todas as organizagées existem uma pluralidade de fins; c) o principal
objetivo dos dirigenfes é a manutengdo do seu poder. Com base neste
raciocinio, Panebianco faz uma disting&o entre dois tipos de incentivo que
motivariam a manutencdo da coesdo partidaria: incentivos coletivos e
incentivos seletivos. O primeiro tipo de incentivo seria, na visdo do autor, um
tipo de conduta ideolégica partidaria que produziria recompensas simbdlicas
para seus militantes. J& o segundo caso, constitui recompensas materiais
formadas por cargos na organizagdo partidaria, distribuidos para seus

dirigentes. Obviamente, os partidos analisados por Panebianco situam-se no
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cenario europeu. Também fica claro que, o objeto de estudo do autor sio as

estruturas organizavas dos partidos € nédo sua atua¢do parlamentar.

Mesmo que o estudo de Panebianco afaste-se objeto de estudo aqui
proposto, o que se extrai do trabalho do autor é justamente a idéia de que,
existe uma relagdo desigual na conducdo da linha partidaria. Em outras
palavras, diferentemente dos partidos norte-americanos que sao carentes
em termos de estrutura organizativa, os partidos Europeus apresentam uma
forte organizacédo burocratica externa ao parlamento. Somando-se a isso, O
fato de que o sistema eleitoral dos paises europeus baseiam-se,
predominantemente, em alguma modalidade de lista partidaria, o que leva a

disputas internas visando os primeiros lugares no ordenamento da lista.

Concluindo, o conhecimento de regras de funcionamento dos
Legislativos, poderes legislativos presidenciais e modelos de organizagdes
partidarias revelam um conjunto de jogos que tém seus resultados conforme
Os recursos institucionais disponiveis para cada afor. Assim sendo,
mecanismos de sele¢do e controle parlamentar apresentam variagbes que,
para serem compreendidas € preciso exercicios teéricos que, mesmo
partindo de uma estrutura institucional como modeladora das preferéncias
dos afores, busque explicagdes complementares com a utilizagdo do

conceito de jogos ocultos.
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1.4 Partidos e legislativo brasileiro: um debate recente

A atengdo dada a dindmica do legislativo brasileiro recentemente,
constitui ponto importante da pauta da Ciéncia Politica brasileira, com o
trabalho pioneiro de Figueiredo & Limongi49 realizado no inicio da década de
80. A partir das constatagbes de Figueiredo & Limongi houve uma mudanga
na concep¢do que até entdo salientava a efemeridade dos partidos
brasileiros no que se refere a sua capacidade de exercer efetivo controle

sobre o comportamento de suas bancadas no Congresso Nacional.

Entretanto, este enfoque que de modo geral ressalta a existéncia de
um quadro partidério com capacidade para manter um comportamento
estavel de suas bancadas, bem como a real fungdo do poder legislativo
brasileiro, ndo é consensual, podendo ser dividido, grosso modo, em duas
grandes linhas interpretativas. A primeira linha de interpretacédo concentra-se
em mostrar a fragilidade dos partidos, seja com critérios sociolégicos e
antropolégicos, que atentam para aspectos situados a margem das
instituicdes como clientelismo, desenraizamento social dos partidos,
descontinuidade do sistema partidario, etc. Ja a outra perspectiva analitica,
parte de alguma caracteristica institucional para explicar um determinado

resultado politico, podendo ser subdividida em duas linhagens: a primeira

* FIGUEIREDO, Argelina Cheibub & LIMONG!, Fernando. Op. Cit.
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delega aos partidos uma importancia secundarizada, analisando regras
eleitorais e pacto federativo. A segunda, atribui um peso relativamente
elevado aos partidos a partir de determinadas configuracdes institucionais
como multipartidarismo, composi¢do ministerial, relagdo executivo-legisiativo
e liderangas partidarias, comissbes Permanentes e recrutamento

parlamentar.

Na perspectiva analitica contida na primeira linha de interpretacao, a
obra de Bolivar Lamounier e Rachel Meneguelio representa uma sintese do
diagnostico da efemeridade dos partidos brasileiros. O argumento central
dos autores € o de que, ao longo da histéria politica do Brasil, as constantes
mutagbes no sistema partidario impediram o estabelecimento de clivagens

partidarias com o enraizamento social dos partidos™.

A analise dos partidos brasileiros proposta por Lamounier e
Meneguello insere-se em uma visdo sociolégica que toma os partidos
europeus como tipo ideal. O enraizamento dos partidos europeus na forma
de clivagens, representando setores sociais estabelecidos como classes
sociais ou segmentos religiosos, pertencem ao modelo desenvolvido por
Lipset & Rokkan®'. Neste modelo, a existéncia de segmentos sociais bem

definidos em seu contetdo identitario, langou as bases para a formacédo de

%0 LAMOUNIER, Bolivar & MENEGUELLO, Rachel. Partidos Politicos e Consolidagdo Democratica
— O caso brasileiro. Sao Paulo. Brasiliense.1986.

" LIPSET, Seymour Martin. & ROKKAN, Stein. Estrutura de clivagem, sistemas partidérios e
alinhamento de eleitores. In Consenso e Confito. Portugal. Gradiva. 1986
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um sistema partidario, cuja linha programatica estava pautada por suas

bases.

A busca de tais tragos em outros sistemas partidarios, ndo é
exclusivo do caso brasileiro. Em analises sobre a institucionalizacdo dos
partidos na América Latina, a idéia de que o enraizamento social € um dos
principios para a existéncia de um sistema partidario com alguma
estabilidade faz parte do itinerario percorrido por pesquisadores®. O método
analitico baseia-se na comprovagdo de uma relacdo entre eleitorado e

partido, através de resultados eleitorais mensurados por sua flutuagdo.

Voltado para um periodo histérico situado entre 1930 e 1964, Maria
do Carmo Campello de Souza®® vé o papel centralizador do Estado como um
empecilho para o enraizamento social dos partidos. Segundo a autora, a
importéncia do acesso as arenas decisérias impediu o estabelecimento de
vinculos de lealdade com setores sociais, pois a lealdade ao Estado era
requisito prévio para a obtenc&o de benesses que poderiam ser traduzidas
em ganhos eleitorais. Nesta dptica, a explicacdo oferecida por Campello de
Souza para a ruptura institucional de 1964 foi o mutuo fortalecimento do

Estado e do sistema partidario.

*2 MAINWARIG, Scott & SCULLY, Timothy R.A Institucionalizagdo dos Sistemas Partidarios na
America Latina. In DADOS — Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro. V. 37. N.1. 1994 Pp.
43a79.

>3 SOUZA, Maria do Carmo Campello de. Estado e Partidos Politicos no Brasil (1930 — 7964).
S&o Paulo. Alfa-Omega. 1976.
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Na linha de raciocinio que ressalta processos situados a margem das
instituicdes, ganham relevo as pesquisas realizadas sob a égide
Antropologia Politica. O trabalho de Marcos Bezerra™ representa um bom
exemplo desta linhagem. Privilegiando as relagdes sociais estabelecidas na
pratica representativa, Bezerra analisa os lacos de dependéncia firmados
entre parlamentares e suas bases eleitorais através da troca de favores. A
nocdo de bases eleitorais trabalhada por Bezerra, adquire conotagbes que
extrapolam contornos geograficos e de classes sociais, podendo estar

localizadas em algum clube esportivo ou paréquia religiosa.

Embora reconhecendo que a atividade parlamentar ndo seja
constituida pela busca exclusiva de aprovagdo de emendas orcamentarias
que destinem verbas publicas para localidades onde estdo situadas as bases
eleitorais dos parlamentares, o foco do trabalhc de Bezerra concentra-se na
explicitagdo de expedientes extra-institucionais que s&o utilizados para o
atendimento a uma clientela. A atengdo dada ao comportamento politico do
tipo pork-barrel, através de mecanismos de relacdes personalistas, nio
distancia-se muito da imagem criada a respeito da representacdo politica no

Brasil, fortemente veiculada pelo jornalismo politico.

Ainda nas andlises que salientam a fragilidade dos partidos

brasileiros, mas agora sob uma perspectiva institucional, Scott Mainwaring,

4 BEZARRA, Marcos Otavio. Em Nome das Bases. Rio de Janeiro. Relume-Dumara.1999.



juntamente com Lamounier e Meneguello, da realce a “fluidez” dos partidos
devido, sobretudo, as caracteristicas do sistema eleitoral®. Nota-se aqui
que, a analise volta-se para uma determinada estrutura institucional

constituida por regras eleitorais.

As caracteristicas do sistema eleitoral proporcional de lista aberta
conferem, segundo Mainwaring, demasiada autonomia ao politico individual
que, elege-se independentemente do partido. A auséncia de instrumentos
legais que possibilitem aos partidos o controle sobre a distribuicdo das
cadeiras no parlamento seriam o principal empecilho para a manutencgéo de
um determinado comportamento disciplinado nas votagdes. O resultado
concreto seria a impossibilidade dos lideres de exercer o efetivo controle e a

inconsisténcia programatica dos partidos.

Apesar do diagnostico feito por Mainwarig relativo & indisciplina
partidaria ser empiricamente desmentido pelos trabalhos de Figueiredo &
Limongi, a argumentagdo de que os politicos brasileiros possuem incentivos
para uma pratica personalista é particularmente interessante por mostrar a
construgdo de um arcaboucgo institucional, na forma de legislacdo eleitoral,
que permite maior mobilidade para os realinhamentos partidarios com

ligacbes que alteram substancialmente a composicdo das bancadas

% MAINWARING, Scott P. Rethinking Party Sistems in the Third Wave of Democratization — The
Case of Brazil. California. Stanford University Press. 1999.
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parlamentares em relagdo a sua origem, em termos numéricos, no inicio de

cada legislatura.

Até aqui, com excegdo de Mainwaring que parte de caracteristicas
institucionais, como o sistema eleitoral, as interpretacdes relativas aos
partidos e suas peculiaridades tiveram, como pano de fundo, variaveis
sociolégicas. Mesmo tendo em conta estas varidveis, Sérgio Abranches™
aborda as dificuldades de consolidacdo de um regime democratico
institucionalizado, a partir da combinagdo de varias caracteristicas

institucionais como presidencialismo, sistema eleitoral e multipartidarismo.

A chave para a solugdo dos dilemas politicos esta, na visdo de
Abranches, no conceito de presidencialismo de coalizdo no qual o governo
procuraria formar maiorias parlamentares a partir de aliangas partidarias
envolvendo o maior numero de partidos possivel. O trabalho de Abranches
dé inicio a uma série de pesquisas que, de alguma forma, ressaltam

determinados aspectos institucionais por tras do atores politicos.

Estudando o poder concentrado na maos dos Governadores de

Estados, o trabalho de Abrucio® pode ser enquadrado dentro da linhagem de

% ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Presidencialismo de Coalizdo: o Dilema Institucional
Brasileiro. In DADOS — Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro. V. 31. N. 1. 1988. Pp.5 a 34.

" ABRUCIO, Fernando Luiz. Os Bardes da Federag&o — os governadores e a redemocratizacdo
brasileira. S&o Paulo. Hucitec. 1998.



estudos que partem da estrutura institucional para a interpretacdo dos
fenébmenos politicos, embora delegando um papel menos relevante aos

partidos politicos.

Através do que Abrucio chama de ultrapresidencialismo estadual,
recupera-se a descricdao de um cenario politico caracteristico da chamada
politica dos governadores que vigorou durante a Republica Velha. Tanto no
periodo da politica dos governadores como no cenario mais atual, proposto
Abrucio, os governadores exercem controle sobre as bancadas de
representagcdo estadual na Camara de Deputados através do repasse de

verbas para os municipios onde situam-se as bases eleitorais destes.

Apesar do argumento de Abrucio estar embasado em uma visdo
histérica da politica brasileira, a caracterizacdo regionalizada dos partidos
carece de comprovagac mais consistente para ser adotada como modelo
explicativo nos periodos mais recentes. Igualmente, a capacidade do
Governador de Estado de exercer um controle mais efetivo sobre a bancada
estadual parece n3o confirmada pelas medidas adotadas pelo governo
Fernando Henrique em relagdo a rolagem das dividas dos Estados, bem
como as medidas que reduziram o repasse de verbas para os Estados e
instituiram a Lei de Responsabilidade Fiscal, enquadrando Estados e
Municipios em uma disciplina orcamentaria. Todavia, embora relativamnte

destituidos do poder politico, os Governadores de Estados, bem como
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algumas caracteristicas regionais na distribuicdo das forcas partidarias —
tais quais o patrimonialismo conservador do PFL enraizado nas regides norte
e nordeste ou a penetracdo do PT nas regides sul e sudeste — constituem
arenas politicas especificas que estdo presentes no comportamento

estratégico dos atores.

Tomando-se agora os estudos produzidos sob uma perspectiva
positiva em relagdo ao papel desempenhado pelos partidos politicos, ou
seja, atribuindo a estes uma fungdo relevante no que se refere ao jogo
politico, destaca-se a pesquisa extraparlamentar de Jairo Nicolau®® e a de
Rachel Meneguelio®, e de outro lado, a pesquisa sobre o comportamento
partidario no interior do parlamento, como é o caso dos trabalhos de
Figueiredo & Limongi®®, Fabiano Santos®’, Carlos Pereira & Bernardo

Mueller® e André Marenco dos Santos®.

Comecando pela anélise do sistema partidario, Jairo Nicolau da um
tratamento empirico a uma das questdes mais difundidas como sendo
aspecto negativo existente na dinamica eleitoral-parlamentar brasileiro: a

fragmentagao partidaria.

S8 NICOLAU, Jairo Marconi. Multipartidarismo e Democracia. Rio de Janeiro. FGV. 1996.

*® MENEGUELLO, Rachel. Partidos e Governos no Brasil Contemporéneo (1985-1997) Sio
Paulo. Paz e Terra. 1998.

% FIGUEIREDO, Argelina Cheibub. & LIMONGI, Fernando. Op. Cit.

®' SANTOS, Fabiano. Op. Cit.

®2 PEREIRA, Carlos & MUELLER, Bernardo. Op. Cit.

® SANTOS, André Marenco dos. Op. Cit.



66

Jairo Nicolau faz uma distingcao entre partidos eleitorais e partidos
parlamentares. O primeiro caso € composto pela contagem de todos os
partidos com personalidade juridica que se apresentam no processoc de
disputa eleitoral. O segundo casc é composto por aqueles que conseguem
alguma representagio parlamentar®™. Apesar de constatar a existéncia de um
quadro partidario com uma elevada taxa de fragmentagdo, motivadas pela
possibilidade de troca de legenda e permissdo de coligagdo nas eleigOes
proporcionais, as conclusbes de Jairo Nicolau estdo longe de apontar para o
colapso do sistema. Ao contrario, o autor sublinha a insignificancia eleitoral
dos pequenos partidos e a existéncia de uma clausula de exclusdo informal
representada pela férmula D’Hondt de divisdo das sobras eleitorais que

favorecem os maiores partidos.

Em outra abordagem, Rachel Meneguello estuda a funcdo
governativa exercida pelos partidos politicos na ocupagdo dos ministérios.
Meneguello parte de 1985, analisando as composigdes ministeriais dos
governos Sarney, Collor, Itamar e Fernando Henrique, até 1997. A autora
mostra que a distribuicdo dos ministérics nestes governos seguiram um
critério predominante partidario, seja em fungdo de sua representacdo no

Congresso Nacional, seja em fungdo das configuracdes regionais.

% NICOLAU, Jairo Marconi. Op. Cit. P. 30.
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Um ponto importante a ser ressaltado é o contraste entre a analise
de Maria do Carmo Campello de Souza, anteriormente citada, € a de Rachel
Meneguello. Na primeira, a importancia do acesso dos partidos as arenas
decisdrias limitou a capacidade destes em estabelecer vinculos de lealdade
com segmentos sociais pois sua vinculagdo ao Estado exigiam que a
lealdade fosse, sobretudo a este. J& no segundo caso, Rachel Meneguello
vé como sendo positiva a ocupagdo partidaria dos ministérios pois, a
existéncia do que a autora chamou de ciclo virfuoso permite o teste das
politicas publicas implementadas por estes partidos durante sua

permanéncia em determinada area ministerial.

Os trabalhos apresentados por Figueiredo & Limongi inauguram o
debate sobre a atuagéo dos partidos no interior do parlamento, no que tange

a sua disciplina conforme os argumentos dos autores:

"Ainda nessa linha de argumentacdo, mostramos
que n&o é necessério que a disciplina seja gerada
fora do Congresso, na arena eleitoral, como em
geral se argumenta. Mesmo admitindo que a
legisfagéo eleijtoral leva os parlamentares a cultivar
0 voto pessoal, ndo seréd ocioso lembrar que as
politicas de cunho distributivistas que garantem
esse tipo de conexéo eleitoral dependem do acesso
a arena deciséria. O controle centralizado sobre a
agenda legislativa impede que esse tipo de
estratégia seja dominante”. %

* FIGUEIREDO, Argelina Cheibub & LIMONGI, Fernando. Op. Cit. P. 10,
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A citagdo acima mostra claramente a atencdo dada pelos autores a
formagdo de preferéncias constituidas a partir de determinadas

caracteristicas, ou ainda na palavra dos autores:

“‘Instituicbes contam. Porém, contraditoriamente,
contam apenas as que estdo situadas fora do
contexto que se pretende explicar. Ainda que
inspiradas pelo movimento neo-institucionalista, tais
explicagbes se esquecem dos ensinamentos que
estdo  na origem deste  movimento: a
impossibilidade de se inferir resultados de decisées
coletivas a ”opartir do conhecimento das preferéncias
individuais™®.

Nota-se aqui uma nitida adogdo dos pressupostos teéricos que

embasam o Novo Institucionalismo, bem como uma critica a literatura sobre

o sistema partidario brasileiro.

Os trabalhos de Figueiredo & Limongi podem ser desmembrados em
duas linhas que interpretam a producdo legislativa. A primeira situa-se no
poder regimental conferido ac Colégio de Lideres seguindo o raciocinio de
Cox & McCubbins. De outro lado, o poder de iniciativa legislativa atribuido

ao Presidente da Republica na linha interpretativa de Shugart & Carey.

Apesar de ndo estudar a composicdo das Comissdes Permanentes,

Figueiredo & Limongi ressaltam o poder regimental do lider partidario, em

% IDEM. P.21
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particular sobre sua bancada, e o poder do Colégio de Lideres no

estabelecimento da pauta legisiativa.

Na relacdo entre lider e bancada, o Regimento interno da Camara de
Deputados confere a este a tarefa ndo s6 de indicar os membros titulares e
suplentes das Comissdes, como também o poder de indicar & Mesa Diretora
os Deputados que fardo uso da palavra durante o Grande Expediente. Assim
sendo, as chances de um Deputado aprovar um projeto de carater
individualista é restrito, pois sua inclusdo na pauta de votacéo depende da

aprovagao pelo Colégio de Lideres.

Quanto a relagdo entre o executivo e o legislativo, Figueiredo &
Limongi destacam o enorme poder de iniciativa legislativa do Presidente da
Republica. Segundo os autores, a Constituicio de 1988 conferiu ao
Presidente da Republica varios instrumentos que lhe possibilitam tomar
iniciativas em termos de legislacdo. Além de possuir a prerrogativa de
monopolizar a legislagdo de matérias tributarias, orcamentarias e
administrativa, o Presidente da Republica conta com as Medidas Provisdrias
e o0s Pedidos de Urgéncia, sendo que este interfere diretamente na

tramitag@o dos projetos, bem como na agenda do Legislativo.

Um ponto importante a ser ressaltado, ainda comentando a obra de

Figueiredo & Limongi, é a limitagcdo constitucional de interferéncia do
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Legislativo na elaboragdo do Orcamento da Unido. Compete ao Executivo a
elaborag&o anual do Orgamento e o envio para a apreciagdo do Congresso
Nacional. Porém, uma vez no Congresso, a possibilidade de criagdo de
despesas que excedam a previsdo do Executivo é vetada. Em outras
palavras, a apresentacdo de emendas parlamentares limitam-se, muitas
vezes, ao realocamento de recursos ja previstos num total de despesas

planejadas.

Este instrumento de politica or¢camentéria, juntamente com a
composigao ministerial comentada por Meneguello, confere ao Executivo, um
amplo poder de negociagdo e manutengdo das maiorias parlamentares
governistas. Acrescentando-se a isso as caracteristicas da tramitacdo dos
projetos que em sua grande maioria sdo aprovados em plenario, temos um
quadro institucional no qual os progndsticos de ingovernabilidade ndo se

confirmam, pelo menos no que tange ao desenho institucional.

Ao contrario de Figueiredo & Limongi, que privilegiam o
comportamento partidario em plenario, Fabiano Santos concentra-se na
relagdo partidos-comissdes®. Santos parte do principio de que existe um
trade-off na relagdo partidos e comissdes. Mesmo admitindo uma certa dose
de simplificagbes, o autor reconhece a dicotomia apontada pela literatura

internacional sobre a variagéo do peso dos partidos e das comissées.

¥ SANTOS, Fabiano. Op. Cit. (mimec. Sem numeracio de pagina)
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No modelo americano, no qual os partidos eram vistos como
inconsistentes, pelo menos até o surgimento do trabalho de Cox &
McCubbins, o peso das Comissdes, com suas jurisdicdes delimitadas e seus
gatekeeping powers, prevaleceria sobre os partidos que teriam poucos
instrumentos de controle. Ja no modelo europeu predominam os regimes
parlamentaristas e partidos coesos, o sistema de comissdes teriam pouca

significancia.

No que se refere ao Legislativo brasileiro, Santos acredita haver
parodoxo entre o sistema de comissGes e 0 peso dos partidos. O autor
reconhece que, s6 recentemente com os trabalho de Figueiredo & Limongi, o
paradoxo entre o método de recrutamento eleitoral baseado no
individualismo e o comportamento disciplinado foi solucionado. O argumento
central do autor para explicar seu objeto de estudo, as politicas partidarias
para a composicdo das Comissdes Permanentes, é o de que os partidos
possuem politicas diferenciadas para a composicdo das Comissdes de

acordo com sua importancia estratégica para estes.

Santos destaca trés critérios basicos para a composicdo das
Comissées Permanentes: auto-selegdo, especializacdo prévia e
confiabilidade politica. No primeiro caso, a auto-selecdo seria o critério para
as ComissOes que tivessem menos relevancia para os partidos. O segundo

critério, o da especializag@o prévia, seria o adotado para a composicio das



Comissdes que, pela natureza de suas atribuicbes, exigiria a especializacdo
prévia como requisito fundamental para a atuagdo parlamentar. Neste caso,
os partidos seriam constrangidos a optarem entre a lealdade e a
especializagéo, com a preponderancia da ultima. O terceiro e Gltimo caso
apontado por Santos é o da lealdade partidaria, prevalecendo como critério
para a composicdo das Comissdes nas quais os partidos teriam interesses
estratégicos. Para tanto, o autor cria um indice de lealdade partidaria,
medido a partir do percentual de correspondéncia entre o voto individual e a
indicagéo do lider da bancada. Quanto maior a correspondéncia, maior a

lealdade partidaria do parlamentar.

O problema central do indice criado por Santos é o de que ele s €
capaz de captar o comportamento Aindividual dos deputados no decorrer da
legislatura, néo podendo ser aplicado a composicdo inicial. Em outras
palavras, o indice de Santos foi medido anualmente entre 1985 e 1988 a fim
de mensurar a lealdade partidaria dos membros das Comissdes por ele
analisadas. Certamente, o instrumento proposto por Santos é eficaz quando
aplicado aos anos subseqlientes & 1985. Todavia, resta a duvida sobre sua

aplicabilidade para o inicio da legislatura.

Considerando-se que o resultado do comportamento de cada
deputado s6 pode ser obtido no decorrer das votacdes, o conhecimento

prévio por parte dos lideres sobre a fidelidade de seus comandados poderia



73

ser obtido com base no comportamento destes em mandatos anteriores.
Ocorre, porém, que devido a alta taxa de renovagdo da Camara de
Deputados a cada eleigdo, ingréssam parlamentares que, muitas vezes,
estar@o exercendo pela primeira vez seu mandato como Deputadc Federal.
Portanto, mesmo admitindo a alta rotatividade nas Comissdes Permanentes,
O critério para a composi¢gdo destas ndo pode ser captado a partir de

resultados obtidos a posteriori.

Enquanto Santos parece concordar com a versdo partidéria, Pereira
& Mueller® procuram construir uma teoria da preponderancia do executivo
com base nas versdes distributivistas e informacional das analises do novo

institucionalismo sobre o Congresso norte-americano.

Inicialmente, Pereira & Mueller destacam as diferencas entre o
Congresso Brasileiro e Americano. Os autores acreditam que o grande fator
diferenciador entre ambas instituicdes estd nos poderes presidenciais em
termos de iniciativas legislativas. Por esta razdo, dizem os autores “...se as
comissbes estdo prestando algum papel no processo legisiativo, este néo
pode ser contrario aos interesses do Executivo”ag; e, mais adiante:

"..0 Executivo. através dos lideres do partido ou coalizio governista,

& PEREIRA, Carlos & MUELLER, Bernardo. Op. Cit.
% 1dem. p.46.
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manipula as nomeacées de certas comissées para colocar nelas um nuamero

estratégico de membros fiéis aos seus interesses” '

Feitas tais consideracdes, Pereira & Mueller partem para discusséo a
respeito da aplicabilidade da duas versGes ao Congresso Brasileiro.
Comegando pela versao distributivista, os autores reconhecem que © critério
da auto-selegdo é a base desta teoria na qual, os parlamentares escolhem
as Comissbes que maximizem suas chances de reeleigdo. No caso
brasileiro, notam os autores, que a excessiva centralizacdo de poderes nas
mé&os das Liderangas partidarias torna a autonomia dos Deputados muito
restrita, uma vez que sua permanéncia nas Comissbes dependem das
estratégias adotadas por estas iideranga”. Em seguida, os autores

comentam a teoria informacional.

Conforme a descricdo feita na sessdo anterior, a versao
informacional supdem a existéncia de ganhos, em termos de qualidade, na
aprovagéo de politicas publicas, com a delegagcdo de poderes para agentes
especializados. O modelo apresentado pelos autores baseia-se em um jogo
com trés atores: Executivo, Plenario e Comissdes. Pereira & Mueller
formalizam um jogo representando as preferéncias dos atores envolvidos’?,

embora afirmando que a situacdo ideal seria o equilibrio no qual

0 ideem. P.49.
™ idem. p. 52
Zidem. p. 53
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prevalecesse o Poder Terminativo das Comissdes. No entanto, os autores
rendem-se as evidéncias que mostram a superioridade numérica dos
projetos aprovados em regime de Urgéncia, seja através de solicitacBes

encaminhadas pelo Executivo ou Colégio de Lideres.

Nao obstante a tentativa de apresentar um modelo explicativo
formalizado, as conclusdes dos autores arcam com 6nus da adogao de
modelos tedricos que, ao serem transpostos de um contexto para outro,
ainda que facam-se certas adaptacdes, podem levar a conclusdes que

tragam avangos aquém do esperado.

Finalizando este breve balanco sobre a produg¢do académica recente
a respeito do legislativo, cumpre comentar o trabalho de Marenco’ . Com
base em sdlido material empirico e teérico, Marenco analisa a trajetéria
politica e partidaria dos Deputados Federais brasileiros no decorrer de
quatorze legislaturas situadas no periodo entre 1946 e 1998. O principal
objetivo do autor € mensurar o grau de experiéncia politica dos deputados e

a formagéo dos vinculos partidarios.

Marenco tem como hipétese principal a idéia de que, quanto menor a
experiéncia politica contida no curriculo dos deputados e maior a

descontinuidade na ocupacdc das cadeiras no legislativo, através do

" MARENCO, André. Op. Cit.
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turnover, maiores serdo os custos da instituicdo no estabelecimento de
lealdade. Para tanto, o autor divide seu enfoque em trés aspectos
constitutivos das carreiras dos deputados: experiéncia politica, experiéncia

profissional e vinculos partidarios.

Os dados cotejados por Marenco revelam uma maior freqiiéncia no
ingresso dos parlamentares com pouca experiéncia politica, com tipos
variados de especializacdo e com vinculos partidarios frageis. A concluséo
de Marenco € que, face a este quadro de descontinuidade na ocupacao das
cadeiras, predominancia de um padréo lateral de recrutamento parlamentar e
efemeridade dos vinculos partidarios, os incentivos para a formacéo de uma

elite parlamentar s8o escassos.

Feita esta exposigéo inicial sobre a recente produgdo académica a
respeito dos partidos e do Legislativo brasileiro, que sera retomada
pontualmente no proximo capitulo onde os dados poderdo ser confrontados,
podemos perceber a eficiéncia de uma preocupacac por parte da
comunidade académica de apresentar um tratamento empirico e teérico para

estas questoes.

Em resumo, o quadro tedrico aqui apresentado, propde como
background para a andlise dos dados as seguintes postulacdes: a estrutura

institucional € capaz de modelar o comportamento dos afores,
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independentemente de sua origem social, cultural, ideolégica ou econémica,
gerando situacdes de equilibrio nas quais, o prévio conhecimento das regras
do jogo inibem agdes otimizadoras, tanto referentes a “ganhos” individuais,
como ac¢bes de ruptura com tais regras. Entretanto, a estrutura institucional
contém uma multiplicidade de regras, regulamentos, cddigos que se
apresentam na forma de recursos institucionais. € que sdo utilizados pelos
atores conforme a arena na qual estes dao preferéncia. As preferéncias sdo
estabelecidas a partir de calculos que aumentam a exigéncia de

racionalidade de acordo com a insergdo do afor no jogo politico.

No caso brasileiro, dada a estrutura institucional acima citada, os
partidos politicos constituem-se como afores coletivos que formam suas
preferéncias através dos recursos institucionais a sua disposicéo, utilizando-

os de acordo com a escolha da arena principal que concentrara sua atuacao.

Assim sendo, a analise da ac¢do politica como resultado de uma Unica
estrutura institucional néo revela, com clareza os jogos ocultos nos quais os
atores estdo envolvidos ou, nas palavras de Abranches, “E nas combinagdes
mais freqientes entre caracteristicas institucionais, e ndo em sua presenca

isolada, que a Iégica e a especificidade de cada modelo emerge”74,

™ ABRANCHES, Sérgio. Op. Cit. P.19,
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Com base nos referenciais teéricos aqui expostos, é possivel partir
para a analise empirica dos dados relativos a composicdo das Comissdes
Permanentes da Camara dos Deputados na legislatura 1995-1998, tendo
como premissa a idéia de que as configuragdes partidarias constituem um
fator determinante do padrdo de recrutamento dos parlamentares para estas

comissoes.



CAPiTULO 2

PADROES PARTIDARIOS DE RECRUTAMENTO

PARA AS COMISSOES PERMANENTES

Este capitulo dara tratamento empirico ao objeto da pesquisa aqui
focalizado. Antes porém, cabe relembrar a hipotese descrita na introdugéo
deste trabalho, qual seja, a de que, o sistema de ComissOes Permanentes
leva os partidos a selecionarem, com mais cuidado, parlamentares que,
devido a experiéncia e lealdade politica, possam maximalizar a execucio
das metas partidarias nas comissdes estratégicas. O peso das comissdes
pode variar para cada partido de acordo com seus interesses, e sua posi¢ao
em relacdo ao governo (no plano federal ou estadual). Estar no governo ou
na oposicao, pode também implicar, por exemplo, na escolha, por parte dos
partidos governistas, de Comissbes que correspondam as prioridades
governamentais, evitando a aprovacéo de projetos opostos as politicas do

Executivo.
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O governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso marcou seu
primeiro mandato por uma politica de ajuste fiscal, reforma do Estado e da
Constituigdo. Com base nesta agenda governamental é razoavel supor que
os partidos que apoiaram o governo tendessem a selecionar com mais
atencdo os deputados indicados para as Comissdes ligadas a area
econdmica, € que os partidos de oposicdo, uma vez desprovidos de recursos
desfrutados pelos que apoiaram o governo, procurassem selecionar com
mais cuidado os indicados para as Comissdes relacionadas a matérias de
ordem social. Também deve-se ter em conta que Comissdes de ordem
social, podem representar uma alternativa para Deputados que desfrutem de
pouco prestigio em seu partido (governista), recebendo assim uma parcela
reduzida de recursos. Diante de tal fato, pode-se supor que projetos na area
social sejam de interesse geral, pois seus rendimentos, em termos de
popularidade, podem ser capitalizados por todos partidos. Ja a aprovagdo de
medidas de ajuste fiscal possuem um efeito oposto aos da area social. Por
se tratar de corte de investimentos publicos, muitas vezes em setores
sociais, € mais cdmodo deixar a cargo do Executivo a responsabilidade por

matérias desta natureza.

Ao barrarem o surgimento de uma producdo legiferante na area
econdémica, os partidos governistas minimizam o custo de sua lealdade ao
governo. Dentre as explicagdes possiveis, duas parecem mais plausiveis: a

primeira € que, os partidos governistas, dispondo de maicria, podem barrar
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com mais freqiiéncia a aprovacdo de projetos diretamente opostos a acdo

governamental, restando a oposigao o papel de fiscal.

Outra explicacdo pode ser obtida considerando-se que, mesmo
sendo minoria, a aprovagdo de projetos sociais pode ser a moeda de troca
da oposicdo, no que tange as possibilidades de obstrugéo de projetos do
governo. Com isto, o envio de Deputados com especializagdo prévia para
Comissbes de ordem social, visa a qualificagdo da atuagdo oposicionista,

bem como dar notoriedade publica a suas propostas.

Um terceiro elemento, relativo ao peso dos Estados, deve ser
considerado. Sendo a Federacdo Brasileira composta por unidades
estaduais com diferentes caracteristicas econdmicas, deputados sem
projecé@o politica nacional podem ser recrutados para Comissdes cujo foco

pode ser de interesse especifico de determinado Estado.

Cabe ainda recordar, o tipo de agrupamento feito para o conjunto das
Comissdes. Primeiro, foram reunidas as Comissdes de ordem econdmica e
administrativa: Comissdo de Economia, Indistria e Comércio (CEIC),
Comissdo de Finangas e Tributagdo (CFT), Comissdo de Fiscalizagao
Financeira e Controle (CFFC), Comissdo de Trabalho, Administracdo e
Servigo Publico (CTASP); em segundo lugar, as Comissdes de ordem social:

Comissao de Defesa do Condumidor, Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM),



Comissdo de Educacdo, Cultura e Desporto (CECD), Comissdo de
Seguridade Social e Familia (CSSF), Comissao de Direitos Humanos (CDH);
o terceiro grupo foi constituido pelas Comissdes de foco regional que, como
ja foi dito, sdo Comissbes cujas atribuicbes especificas podem torna-las
mais, ou menos interessantes para as diferentes regides, de acordo com
suas caracteristicas econdmicas: Comissao de Agricultura e Politica Rural
(CAPR), Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Comunicacdo e Informatica
(CCTCl), Comissao de Desenvolvimento Urbano e Interior (CDUI), Comissao
de Viacdo e Transporte (CVT), Comissdo de Minas e Energia (CME), e,
finalmente, as Comissdes cujo foco concentra-se na politica externa
Comissdo de Defesa Nacional (CDN), Comissdo de Rel;acbes Exteriores
(CRE). A Comissdo de Constituicdo e Justica e de Redacgéo, representa um
caso a parte. Por ser uma instancia do Legislativo com poderes para barrar
projetos de Lei e emendas constitucionais, torna-se estratégica para todos
os partidos. Embora tal agrupamento ndo seja estanque, ele permite
vislumbrar de modo genérico os tipos de interesses que podem ser

contemplados por esta ou aquela Comissio.

Este capitulo divide-se em trés partes: a primeira trata da
composicao das Comissbes Permanentes, segundo a especializacdo prévia
ou ocupacgédo profissional e experiéncia na Camara dos Deputados de seus
membros titulares; a segunda analisa os indicadores partidarios como

coeréncia ideoldgica do Deputado, nimero de filiagbes partidarias, posicéo
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em relagdo ao governo federal; e, finaimente, a terceira parte trata das

implicagdes regionais na composi¢ao das Comissdes.

2.1 Especializacdao versus Experiéncia

Dentre os critérios existentes para o recrutamento a um posto
institucional, a especializagdo e a experiéncia destacam-se como 0s mais
relevantes, e muitas vezes relacionam-se de forma complementar. A
observacao de tais critérios no preenchimentoc de cargos disponiveis no
interior das instituigdes, serve como um bom indicador do seu grau de

consolidacéo e eficiéncia.

Na perspectiva analitica fundada pelo novo institucionalismo, March
& Olsen” argumentam que a divisdo interna do trabalho é um dos requisito
para a organizacdo eficiente das instituicbes, visto que tal requisito cria
barreiras para recrutamentos laterais. Em outros termos, as especifidades
das tarefas a serem executadas necessitam conhecimento prévio, na forma

de especializagéo. Ainda que March & Olsen estejam analisando instituicdes

™ MARCH, James G. & OLSEN, Johan P. Op. Cit. P. 26
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administrativas, encontram-se reflexoes semelhantes em estudos sobre o

legislativo.

Referindo-se a organizagdo interna da House of Representatives,
Polsby salienta o papel desta no crescimento da importancia das comissdes.
Polsby afirma que a crescente complexificacdo interna gerou parametros de
especializacdo para a composigdo das comissdes’®. Na mesma perspectiva
de Polisby, Clapp aponta o trabalho em comissdes e a especializagdo como
um recurs0 “econdmico” em termos de tempo dedicado a aquisigdo de

conhecimento sobre temas debatidos no legislativo”.

Entretanto, ndo hé& uma definicdo exata do conceito de
especializagdo. As referéncias ao conceito de especializagdo, encontradas
na literatura consultada, ndo apresentam distingdes claras entre critérios
como formag@o académica ou tempo de atuagdo em determinada comiss3o.
Uma alternativa seria a utilizagdo do conceito de especializacdo prévia, no
qual a partir da formagdo académica do deputado poder-se-ia buscar as
afinidades tematicas entre comissdes e seus membros. Embora possa-se
aplicar este critério a um grande nimeroc de casos, ha pelo menos dois

inconvenientes.

® POLSBY, Nelison. Op. Cit. P. 153.
7 CLAPP, Charles L. Op. Cit. P.110
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O primeiro inconveniente estad no fato de que ha muitos casos de
deputados com varias formacdes académicas, sendo muitas delas em areas
dispares como juridica e médica, ficando assim, dificil estabelecer uma
afinidade tematica com base apenas no curriculo académico. O segundo
esta no fato de que, mesmo existindo apenas uma formacido académica, o
deputado, muitas vezes desenvolve uma atividade profissional sem ligagdo
direta com sua formag@o. Como exemplo, temos deputados com formagao
juridica que desempenhavam atividades na produgdo rural, empresarial ou

comercial.

Para tentar contornar estas dificuldades, os titulos académicos foram
relacionados com a atividade profissional’®, nos casos de deputados com
uma Unica formagdo, e com a atividade politica, para deputados com
variadas formagbes, constituindo assim a variavel chamada especializacdo
previa/ocupagdo profissional. Desta forma, o enquadramento nas areas de
producgéo rural, empresarial, religiosa, militar ou sindical foi aplicado aos
parlamentares cujos dados biograficos indiquem terem tido atividades
profissionais a elas ligadas. Ja para os deputados com formagdes
académicas em diversas dareas, foram aplicados dois critérios para o
enquadramento em um dos elementos desta varidvel: primeiro, trajetérias
politicas como Secretarias Estaduais ou Municipais, Comissdes em

Assembiléias Legislativas etc., segundo, a primeira formacéo para deputados

® As formagbes académicas efou atividades profissionais selecionadas foram: direito, economia,
agronomia, medicina, engenharia, pedagogia, administracdo de empresas, militar, religioso,
sindicalista, funcionario publico, produtor rural e outras.
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sem trajetérias politicas.anteriores. Nos casos dos deputados oriundos do
funcionalismo publico, forcas armadas ou desempenhando algum ministério
religioso foram desconsideradas titulacbes académicas. Com relagdo a
experiéncia na Camara dos Deputados, foram somados os mandatos de

cada deputado e atribuido o nimero 1 aos iniciantes.

O resultado do cruzamento dos dados mostra o nimero de deputados
enviados para as comissdes por cada partido, segundo sua formacéo ou
ocupagao profissional. Os parlamentares com formagédo em areas diversas

das aqui relacionadas, foram enquadrados na categoria “outras”.

A apresentacdo das tabelas segue a ordem em que elas foram
agrupadas. Os casos destacados, em cada comissdo, procuram comparar a
formagcdo ou ocupagdo profissional com a experiéncia na Camara dos
Deputados e origem partidaria, centralizando o foco nos casos mais

representativos.

2.1.1 Comisséo de Constitituicdao e Justica e de Redagio

Iniciando pala Comiss&o de Constituicdo e Justica e de Redacao, a
tabela 1 mostra a distribuicdo das especializagdes prévias ou ocupacéo
profissional dos seus membros segundo seus partidos. Conforme o

agrupamento das comissdes, a Comissdo de Constituicéo e de Justica e de
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Redacdo destaca-se das demais pelo seu carater estratégico para todos os
partidos, uma vez que esta tem 0 poder de barrar qualquer projeto em

tramitacao.
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Embora os projetos em tramitagdo na Céamara dos Deputados
passem por pelo menos uma de suas Comissdes Permanentes, a CCJR é a
responsavel pela avaliacdo de aspectos juridicos relativos a esses projetos.
Para tanto, a formacgéo juridica apresenta-se como um requisito fundamental
para que um deputado indicado para esta comissédo, tenha uma atuagdo

tecnicamente consistente.

A composicdo da CCJR de acordo com a experiéncia
prévia/ocupagédo profissional mostra a predominancia de deputados com
formag&o académica em direito, 0 que revela um forte investimento partidario
em expert nesta area. Dentre os partidos com maior nimero de juristas,
destacam-se PFL, com 8, e PMDB também com 8. O PPR vem a seguir com
4 juristas e PDT com 3. PSDB, PT e PTB apresentam recrutamentos que
combinam especializagdo prévia com critérios politicos que passam ao largo
do conhecimento juridico propriamente dito, o que explica a presenca de
outras categorias profissionais nesta Comissdo. Embora a especializagdo
prévia na area juridica seja um critério observado pela grande maioria dos
partidos na indicagdo de deputados para a CCJR, a presenca de
parlamentares com formacdo em outras areas, deixa claro que existem
padroes diferenciados nos critérios priorizados pelos partidos para compor

esta comisséao.
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Um caso sugestivo é a presencga de um produtor rural indicado pelo
PFL. Neste caso, o deputado extraido como exemplo € Benedito de Lira™,
de Alagoas. Embora em sua biografia profissional conste a advocacia como
profissdo, e, este tenha exercido o cargo de Procurador do Estado de
Alagoas, suas atividades profissionais ndoc indicam uma dedicagao
profissional exclusiva a carreira juridica, constando inclusive no Repertério
Biografico da Camara dos Deputados, a atividade de pecuarista. Um outro
produtor rural indicado pelo PMDB para a CCJR é Nestor Duarte que,

também com formagao juridica, desempenhou atividades agropecuaristas.

Nestes dois casos, os pariamentares apresentam, apesar de terem
formacdo académica em direito, atividades profissionais pouco relacionadas
ao conhecimento juridico. No entanto, suas trajetérias politico-partidarias
apresentam-se como sendo possuidoras de vinculos de lealdade mais

consistentes com seus partidos.

Segundo critérios que veremos mais adiante, tanto o Deputado
Benedito de Lira quanto Nestor Duarte, tiveram sua origem em partidos que,
mesmo com mudangas posteriores de legenda, permaneceram agregando
membros da mesma linhagem politico-ideoldgica. No primeiro caso, Benedito
de Lira foi filiado inicialmente a ARENA, passando pelo PDS e PFL. Nestor

Duarte € originario do MDB, filiando-se posteriormente ac PMDB.

™ Todos os dados biograficos referentes aos Deputados Federais foram extraidos do Repertério
Biogréfico 50* Legislativa. 1995/1999. Brasilia 1997.
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Ainda dentro das especializa¢gbes diferentes da juridica na CCJR, a
presencga de deputados com formagbes em areas meédicas € digna de nota.
Dos 8 deputados destacados pelo PSDB para a CCJR, 4 possuiam formagéo
juridica. Entre os restantes encontra-se a presen¢a de um parlamentar com
formacg@o na area médica representado por Eduardo Mascarenhas do Rio de
Janeiro. O Deputado Alexandre Cardoso, também do Rio de Janeiro, do PSB
representa outro caso de parlamentar com formagdo em area médica
indicado para a CCJR. Roland Lavigne do PL da Bahia e Talvene
Albuquerque do PTR (classificado como pequenos partidos de direita-PPD)
de Alagoas, completam a participagdo de Deputados com formagédo oriundas
da area médica nesta comissdo. Tal fato mostra a existéncia de critérios que

vao além da especializagdo prévia para o preenchimento das vagas.

No primeiro caso, a indicacdo de Mascarenhas para a CCJR pelo
PSDB sugere a observagdo de um critério capacidade de intervencdo no
debate politico. Renomado psicanalista, Mascarenhas ndo apresenta uma
larga trajetoria politica que pudesse coloca-io no patamar de “raposa’”. Com
dois mandatos na Cémara de Deputados, Mascarenhas € originario do
Partido Democratico Trabalhista (PDT), partido pelo qual foi eleito para seu
primeiro mandato. Durante seu primeiro mandato migrou para o PSDB,
sendo Presidente da Comissdo de Seguridade Social e Familia. Mesmo
desprovido de conhecimento juridico, sua indicagdo para CCJR parece

justificada por sua afinidade ideologica com o governo Fernando Henrique



sintetizada em seu ensaio Brasil: de Vargas a fernando Henrique®.
Alexandre Cardoso, oriundo do PFL, migrou para o PSB em 1989.
Concorrendo pelo PSB, chegou ao segundo mandato como Deputado
Estadual e primeiro como Deputado Federal. Alem dos cargos eletivos,
Alexandre Cardoso exerceu a Lideranca da bancada do PSB na Assembléia
Legislativa do Rio de Janeiro, Vice-Lideranca do Bloco PSB-PMN na Camara

Federal e foi membro da Executiva Nacional do PSB.

Ja& os Deputados Roland Lavigne e Talvene Albuquerque,
apresentam em comum vinculos partidarios mais efémeros, diferenciando-se
em termos de trajetérias politicas e padrdes de migragbes. Lavigne possui
larga experiéncia politica iniciando sua carreira no Legislativo Municipal,
sendo Vice-Prefeito e Deputado Estadual. Seu percurso partidario iniciou no
centro com o PMDB e deslocou-se para a direita. No que se refere ao
Deputado Albuquerque, sua trajetéria politica é menos consistente
apresentando apenas uma passagem como Deputado Estadual. Todavia,
seu trajeto de filiagbes partidarias apresenta uma nitida permanéncia em

partidos situados a direita.

A indicagdo de José Genoino e Paulo Delgado, representando os
dois membros do PT na CCJR com formagéo classificada como “outras”, sdo

exemplos de utilizacdo de critérios & margem da especializacdo prévia.

& MASCARENHAS, Eduardo. Brasil: de Vargas a Fernando Henrigue. Rio de Janeiro. Nova
Fronteira. 1994.
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Similar ao caso do Deputado Mascarenhas, Genoino e Delgado apresentam
perfis de confiabilidade politica e capacidade de interveng¢do no debate
pariamentar. Delgado e Genoino possuem larga experiéncia na Cémara
Federal, respectivamente, com 3 e 4 mandatos. Além da experiéncia
pariamentar, ambos s&o integrantes do Diretdrio Nacional do PT, partido no

qual estrearam politicamente.

Numa primeira vista, os dados contidos na tabela parecem indicar o
PFL e 0o PMDB como os dois partidos que fizeram um investimento mais
elevado no recrutamento de juristas para a CCJR. Todavia, comparando os
perfis dos juristas dos dois partidos, em termos de experiéncia na Camara
dos Deputados e origem partidaria, € possivel notar algumas diferengas. Do
lado do PFL, os parlamentares com formacdo juridica apresentam uma
média de mandatos superior ao do PMDB, conforme sera exposto na Tabela
17. Os deputados do PFL, com formacdo juridica, recrutados para esta
Comisséo sdo oriundos da UDN, ARENA, PDS, PTB e do proprio PFL,
apresentando um padrdo bastante homogéneo a partir do espectro
ideoldgico esquerda-centro-direita. Apenas um deputado tem origem no
antigo PTB que representa um desvio na posicdo ideoldgica em relagdo aos

demais. Ja os deputados do PMDB, apresentam um padrdo heterogéneo



94

com filiagbes originarias na ARENA, MDB, no préprio PMDB e em pequenos

partidos de direita (PPD)®".

2.1.2 Comissoes de Foco Econdnomico/Administrativo

As tabelas apresentadas abaixo serdo agrupadas em seqiiéncia,
conforme a classificagdo acima descrita, iniciando com as Comissdes de
foco econdmico/administrativo seguidas pelas de foco social, regional e

externo.

As comissdes agrupadas sob o titulo econémico/administrativo tratam
de itens macroecondmicos, tributarios, administrativos e de fiscalizagdo
financeira. A Comiss&o de Indlstria e Comércio possui atribuicdes referentes
as relagdes econdmicas internacionais, ordem econdmica nacional, politica
monetaria e industrial. As comissdes de Finangas e Tributagdo e de
Fiscalizagdo Financeira e Controle sd0 responséaveis pela organizagéo do
sistema financeiro nacional, tributacdo e divisdo da receita entre Uniao,
Estados e Municipios e fiscalizaggo contébil do orgamento publico. Por fim, a
Comissdo de Trabalho, de Administracdo e Servico Plblico é responsavel
por assuntos referentes a legisiacéo trabalhista, organizacdo administrativa

da Uni&o e do servigo publico em geral.

® Foram considerados como pequenos partidos de direita (PPD) as seguintes siglas: PNA, PHN,
PP, PST, PLP, PDN, PRONA, PSL, PBN, PEB, PSU, PAP, PNT, PD, PLH, PRS, PAS, PTC,
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Devido a natureza dos assuntos tratados por estas comissdes, pode-
se perceber que a formacgéo juridica ou a formagdo econdémica sdo pré-
requisitos para uma atuagdo parlamentar tecnicamente qualificada. E
importante também notar que, a atuagcdo nesta area adquire um carater
estratégico para os partidos, tanto do governo como da oposicdo, pois suas
matérias estdo relacionadas & organizagdc e & alocagdo de recursos

publicos.

Iniciando pela composicdo profissional da Comissdo de Economia,
Indastria € Comércio (tabela 2), o PFL apresenta-se como o partido que mais

investiu em quadros técnicos.

PMSD, PRN, PLT, PCDN, PES; e como pequenos partidos de esquerda (PPE): PV, PSTU, PSdoB
e PTdoB.
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Os parlamentares pefelistas destacados para esta comiss3o,
possuem formag&o na area do Direito, Economia, Engenharia, Administragéo
de Empresas e um Produtor Rural. Um aspecto interessante a ser observado
€ a familiaridade desfrutada entre economistas e engenheiros com assuntos
relativos aos processos macroecondmicos. Sendo assim, a indicacdo de
economistas ou engenheiros pode ser considerada como sindnimo de

dominio técnico de matérias econdmicas.

O PSDB acompanha o PFL recrutando pariamentares dentro do
criterio de especializagdo prévia relacionada com a area da comissdo,
indicando um economista, um administrador de empresas e um empresario.
Entre os demais partidos, o PDT apresenta um padrdo de recrutamento
também direcionado para a capacidade técnica, com um jurista € um
administrador de empresas. PMDB, PPR, PT e PPDs apresentam um quadro
profissional difuso, com a indicagdo de deputados com formacao nas areas

de medicina, agronomia e outras.

As Comissbes de Finangas e Tributagdo (tabela 3) e
Fiscalizacdo Financeira e Controle (tabela 4) também demonstram
predominancia de quadros técnicos especializados, com parlamentares que,
em sua maioria, possuem formacdo nas areas de Direito, Economia e

Engenharia.
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Entre o0s partidos, o recrutamento especializado novamente
predomina no PFL, seguido pelo PMDB e PSDB, com indicacdo de
parlamentares com formacé@o dentro das areas anteriormente citadas. Uma
nuance importante a ser notada sao as indicacdes de um produtor rural e de
um funcionario publico pelo PFL para a CFFC, o que indica um critério lateral
a especializagdo. Dois outros produtores rurais foram indicados pelo PMDB

e um pelo PDT.

A composicdo da Comisséo de Trabalho, Administracdo e Servigo
Publico também concentra um alto nimero de parlamentares com
especializagdo prévia relacionada aos assuntos atinentes & comissao, com a
predominéancia de juristas e administradores de empresas. Nota-se, todavia,
uma inversao no padrao de recrutamento partidario em relagdo as comissoes
anteriores. O PFL, que vinha mantendo um recrutamento segundo critérios
técnicos, apresenta uma difusdo do seu quadro profissional com a indicagdo
de um agrénomo e um médico. O PSDB segue a mesma linha de
recrutamento indicando um parlamentar com formagdo juridica e um com
formacgao classificada como “outras”. PMDB, PPR, PDT e PT demonstram
um recrutamento homogéneo profissionalmente, centralizado em juristas e
administradores de empresas. No caso do PT nota-se ainda, a presenca de

trés sindicalistas.
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As quatro comissdes agrupadas no foco econémico/administrativa, a
exemplo da CCJR, recebem uma atencdo dos partidos quanto a
especializagéo prévialocupacgdo profissional, porém fortes variacdes entre os
partidos podem ser observadas, destacando-se alguns dados biograficos de
seus parlamentares, relativamente ac nimero dos mandatos e origem
partidaria. E importante ressaltar que, a exemplo dos comentarios
biograficos tracados sobre os componentes da CCJR, os comentarios a

seguir seréo introdutérios a indicadores analisados nas secOes posteriores.

Observando-se o perfil dos deputados com formacao em economia, é
possivel extrair algumas pistas interessantes relacionadas a padrbes de
seleg@o partidaria. Dos economistas destacados pelo PFL para a Comissao
de Economia, Industria e Comércio (CEIC), Comissdo de Finangas e
Tributacdo (CFT) e Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle(CFFC),
Rubem Medina, do Rio de Janeiro, é 0 mais experiente, com 8 mandatos, no
entanto sua trajetéria partidaria registra filiagbes no MDB, PDS, PFL, PRN e
PFL, enquanto na CFT, os economistas destacados pelo partido sdo Benito
Gama e Manoel Castro, ambos da Bahia, com 3 mandatos e originarios do
PDS. O PSDB destacou, entre os seus economistas, José Anibal de Sio
Paulo, com 2 mandatos e origem no PT, para a CEIC, Yeda Crusius do Rio
Grande do Sul, um mandato e origem no préprio PSDB, para a CFT, indicou
ainda Firmo de Castro do Ceara, 2 mandatos e originario do PMDB e Jayme

Santana, do Maranhdo, 5 mandatos e com origem no PDS para a CFFC. O

——— " UFRGS
Qmﬁoteca Sstorial de Ciencias Sociais Humanigedes
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PMDB dispds de seus economistas da seguinte forma: Jodao Alberto do
Maranhao, 3 mandatos e origem na ARENA para a CEIC, Gonzaga Mota do
Cearéa, 2 mandatos e origem no PDS e Hermes Parcianello do Parana, com
um mandato e originario no préprio PMDB para a CFT e Josias Gonzaga de

Goias, um mandato e também com origem no PMDB, para a CFFC.

Entre os partidos de média representagdo na Camara de Deputados,
o PPR destacou dos seus economistas, Deifin Neto de Sdo Paulo, 3
mandatos e origem no PDS para a CFT e Luciano Castro de Roraima, 2
mandatos e origem no PFL para a CFFC. PDT e PT enviaram,
respectivamente, as economistas Marcia Cibilis Viana Rio de Janeiro,
primeiro mandato, originaria do préprio partido e Maria da Conceigéo
Tavares, também do Rio de Janeiro e com um mandato, com origem no

PMDB, para a CFT.

Nota-se que das comissées de foco puramente econdmico (CEIC,
CFT e CFFC), a CFT é a que concentra os economistas de maior
notoriedade, como Delfin Neto, Yeda Crusius e Maria da Conceicdo Tavares.
O PFL, na auséncia de um economista com a mesma projecdo dos acima
citados, preferiu indicar um economista como Rubem Medina para a CEIC,
colocando Benito Gama e Manoel Castro na CFT, preterindo o critério da
seniority em favor da lealdade politica uma vez que, estes, além de serem

da Bahia onde o PFL é tradicionalmente forte, possuem vinculos partidarios



estaveis com um numero reduzido de filiagdes. Ainda um dado relevante é o
fato de Manoel de Castro ser membro do Diretdrio Nacional do PFL, o que

indica uma participagdo no linha programatica do partido.
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.Por fim, a CTASP, como foi dito, apresentou uma inversdo no
padrac de recrutamento do PFL com a difusdo da especializagdo prévia de
seus deputados. Enquanto nesta comiss&o o recrutamento de juristas e
administradores de empresas foi predominante entre os demais partidos, o
PFL indicou apenas um jurista preenchendo restante de suas vagas, com um
agrénomo, um engenheiro e um médico. Cabe observar, no entanto, que o
deputado com formagdo em medicina é Inocéncio Oliveira, de Pernambuco,
com 6 mandatos, origem na ARENA e membro do Diretério Nacional.
Outro detalhe importante é o envio de trés sindicalistas, pelo PT, para
compor esta comiss&o. S&o eles: Miguel Rosseto e Paulo Paim, ambos do
Rio Grande do Sul, com 1e 3 mandatos, respectivamente, e Jair Menegueli,
de S&o Paulo, com 1 mandato. Todos os trés deputados com origem no

préprio PT.

2.1.3 Comissdes de Foco Social

A sequéncia de tabelas abaixo apresenta a composi¢cao profissional
das comissdes denominadas como de foco social. Suas atribuicdes dizem
respeito a politicas publicas dirigidas a protecdo do meio ambiente, das
minorias sociais e do consumidor, no caso da Comissdo de Defesa do
Consumidor, Meio Ambiente e Minocrias (tabela 6), politicas educacionais e
regulamentagéo do sistema educacional, no caso da Comiss&o de Educacao,

Cultura e Desporto (tabela 7), regulamentagéo e organizacdo do sistema de
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saude, seguridade social e defesa dos direitos humanos nos casos das
Comissbes de Seguridade Social e Familia (tabela 8) e de Direitos Humanos

(tabela 9).

Como pode ser visto, em contraste com CCJR e as comissées de
foco econdmico-administrativo, as comissdes sociais apresentam uma
dispersdo em termos de formacgéo académica de seus componentes, exceto
na CSSF que demonstra haver uma concentracédo de parlamentares com

formacdo em medicina.

Dentre alguns destaques ilustrativos, encontra-se a indicacdo de
Sarney Filho, do PFL de Maranh3o, com formacdo juridica, 4 mandatos e
com origem na ARENA para a CDCMAM. Ainda nesta comissdo, estdo
presentes Gilney Viana, médico epidemiologista, do PT do Mato Grosso, 1
mandato, membro do Diretério Nacional e com origem no préprio partido.
Por fim, destaca-se ainda, a presenca de Fernando Gabeira, jornalista
(classificado como “outras”) membro do Partido Verde (PV classificado como
‘pequenos partidos de esquerda- PPE”) do Rio de Janeiro, 1 mandato e

originario do préprio partido.
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As comissdes de Educagd@o, Cultura e Desporto e de Direitos
Humanos nao apresentam aspectos relevantes em termos de suas
composigOes profissionais. No que se refere a experiéncia parlamentar de
seus membros, salienta-se a presenca de Paes de Andrade, do PMDB do
Ceara, com formacéo juridica, 8 mandatos e com origem no PSD, na CDH, e
as presengas de Alvaro Vale, do PL do Rio de Janeiro, com 6 mandatos e
origem na UDN e Nelson Marchezan, do PPR do Rio Grande do Sul, com 4
mandato e originario do PDC (PPD). Ambos com formacdo juridica e

membros da CECD

Considerando-se que a formagéo pedagdgica seria um requisito
importante para uma atuagdo tecnicamente qualificada na CECD, nota-se
apenas a presenca de Esther Grossi, do PT do Rio Grande do Sul, com 1
mandato e origem no PT e de Marisa Serrano, do PMDB do Matc Grosso do

Sul, também com 1 mandato e origem na ARENA
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Quanto a composicdo da CSSF, encontra-se como ja foi dito, a maior
presenca de quadros com formagdo direcionada as atribuicdes desta
comissdo. O PSDB, salienta-se como o partido que indicou o maior nimero
de meédicos. Entre seus parlamentares destaca-se Carlos Marconi de Minas
Gerais, com 3 mandatos e origem no PMDB, os demais, com excecao de
Ayres da Cunha, Sdo Paulo, com 2 mandatos, possuem 1 mandato apenas e

origem partidaria diversificada.

O PMDB vem em segundo lugar em nimero de médicos destacados,
com cinco deputados. Dos seus parlamentares com formacéo em medicina,
0 mais experiente na Camara dos Deputados é Euler Ribeiro, do PMDB do
Amazonas, com 2 mandatos e originario do préprio PMDB. O restante possui

apenas o primeiro mandato e origem no préprio partido ou no MDB.

O PT e o PFL apresentam o mesmo niumero de deputados, com
formagcdo meédica, nesta comissdo. Todos os trés deputados do PFL estdo
em sua primeira legislatura e do PT, destaca-se Eduardo Jorge, de Sao

Paulo, com 3 mandatos e apenas uma filiaggo.

Dos partidos com menor representacéc na Camara dos Deputados,
destacam-se as presencas de Sérgio Arouca (PPS) e Jandira Feghali (PC do

B), ambos do Rio de Janeiro e com 2 mandatos.
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2.1.4 Comissoes de Foco Regional

As comissbes agrupadas em torno do foco regional sdo aquelas
cujas atribuigdes dizem respeito & implementagéo de politicas publicas que
podem ser de interesse especifico para cada regido do pais, conforme suas

caracteristicas econémicas e geograficas..

A primeira, deste grupo, € a Comiss@o de Agricultura e Politica Rural
que, além de outros assuntos relacionados a agricultura, trata do sistema
nacional de crédito rural. A segunda é a Comissdo de Ciéncia e Tecnologia,
Comunicagéio e Informatica que estuda as politicas de incentivo ao
desenvolvimento cientifico e tecnolégico, bem como a concessio de
emissoras de radiodifusdo e televisdo. A terceira é a Comissdo de
Desenvolvimento Urbano e Interior responsavel pela politica de
desenvolvimento urbanistico de interesses federais, estaduais e municipais.
A quarta é a Comissdo de Viagdo e Transporte, responsavel pelos assuntos
referentes aos sistemas de transporte aéreo, maritimo, rodoviario e
ferroviario, bem como a ordenagdo e exploracéo destes servicos. Por fim, a
Comissdo de Minas e Energia que trata das questdes relacionadas ao

sistema de recursos minerais, hidricos e gestdo do sistema de energia.
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Sob o ponto de vista da composi¢do profissional nota-se que, das
cinco comissdes, a CAPR é a que apresenta maior niimero de parlamentares
com especializagdo prévia/ocupagdo profissional relacionadas diretamente
com a area tematica da comissé@o para qual foram designados, isto &, um
grande numero de produtores rurais. Por ordem de concentracdo de
parlamentares com capacidade técnica, a CME vem em seguida, com um
grande nlmero de engenheiros. As demais comissfes nio apresentam

numeros significativos, em termos de concentracéo profissional.

Comecando a analise do perfil dos parlamentares pela CAPR,
podemos notar que os dois partidos que mais indicaram deputados ligados a
produgéo rural foram o PFL, com 6 e 0 PPR, com 5, o que confirma a base
rural desses partidos; em seguida vem o PMDB com 4 deputados € o PDT
com 3. O PTB e demais pequenos partidos de direita indicaram juntos 6

pariamentares.

Analisando-se agora, a experiéncia parlamentar e a origem partidaria
dos produtores rurais alocados na CAPR (tabela 10), encontram-se no PFL
os deputados com maior nimero de mandatos, sendo o mais experiente,
Osvaldo Coelho de Pernambuco, com 6 mandatos e Adauto Pereira da
Paraiba, com 4, sendo ambos originarios do PDS. Os demais deputados

indicados pelo PFL ligados & producdo rural estdo em média no primeiro
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mandato e possuem origem partidaria homogénea, ou seja, todos sdo
oriundos de partidos situados a direita do espectro politico. O PPR ocupa
uma posigéo logo abaixo do PFL, no que tange ao envio de produtores rurais
com experiéncia na Camara dos Deputados. Seus parlamentares mais
experientes, nesta categoria, sdo Cleonancio Fonseca, de Sergipe, com 3
mandatos e origem na UDN e Roberto Balestra, de Goias, também com 3
mandatos e origindrio da ARENA. Embora a andlise da experiéncia
parlamentar tenha se concentrado no nimero de mandatos na CD, é digno
de nota o fato de que, Cleonancio Fonseca possui uma larga experiéncia
parlamentar anterior com 1 mandato como vereador, 4 como deputado
estadual, 1 como prefeito além de atividades partidarias regionais. O
restante dos deputados do PPR assemeiha-se aos do PFL quanto a origem e
experiéncia na CD. PMDB, PTB e PPDs apresentam indices de experiéncias
parlamentares mais modestos entre seus produtores rurais indicados para a
CAPR. O PDT indicou 3 produtores rurais, todos em seu primeiré mandato

com origem difusa.

Comparando-se, agora, os padrdes de recrutamento entre PT e PSB
(que nesta comissdo formou um bloco com o PMN) é possivel notar um forte
contraste em termos de origem partidaria. Enquanto o PSB recrutou um
produtor rural (Adelson Salvador do Espirito Santo) com origem no PMDB e

3 filiagdes, o PT indicou 2 parlamentares diretamente ligados aos
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movimentos pela reforma agraria (Adao Pretto, do Rio Grande do Sul e

Padre Roque, do Parana).
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A Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Comunicacdo e Informatica
(tabela 11), Comissdo de Desenvolvimento Urbano e interior (tabela 12) e
Comissdo de Viagdo e Transporte (tabela 13), ndo apresentam um forte
investimento partidario no recrutamento de parlamentares com capacidade
técnica especifica direcionada. A CME apresenta uma concentragcdo maior
de parlamentares com formagdo em engenharia. Esta difusdo de
especializagbes indica que existe outros critérios de recrutamento para tais

comissdes e serédo vistos mais adiante.
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2.1.5 Comissoes de Foco Externo

Encerrando a apresentagcdo dos dados relativos & composigdo das
comissOes no que tange a especializagdo prévia/ocupacdo profissional dos
parlamentares segundo seus partidos, as tabelas acima mostram o
resultados encontrados nas duas comissdes de foco externo. Tanto a
Comisséo de Defesa Nacional (tabela 15), quanto a Comissdo de Relacdes
Exteriores (tabela 16) s&o responsaveis pela politica externa brasileira com
atribuicdes direcionadas as areas de diplomacia, tratados e direitos
internacionais e politica de defesa nacional. Embora o artigo 25, paragrafo
segundo do Regimento interno da CD limite a dupla titularidade apenas as
comissdes da Amazdnia e de Desenvolvimento Regional e de Direitos
Humanos, a Resolugéo n.15, que modifica este paragrafo, é de 1996 quando
ja havia iniciado a 50* Legislatura, portanto, posterior a compilacdo dos
dados do presente trabalho o que explica a ocorréncia de casos de

deputados com participagéo como titular em outras comissdes
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Comparando a composi¢cao ocupacional das 2 comissdes, & possivel
notar que o PFL salienta-se como o partido que mais investiu em capacidade
técnica, indicando 2 juristas para a CDN, e 4 para a CRE, esta concentrando
o maior numero de juristas. Os perfis do parlamentares com formagéo
juridica, destacados pelo partido, estdo dispostos na seguinte ordem: os
mais experientes sdo Anténio Ueno do Parana, 8 mandatos e origem no PSD
e Leur Lomanto, da Bahia, 6 mandatos e originario da ARENA.
Ainda na area juridica, o PSDB destacou Franco Montoro, de Sio Paulo,
com 4 mandatos com origem no PDC (PPD), Luiz Henrique, do PMDB de
Santa Catarina, com 5 mandatos e origem no MDB, Renan Kurtz, do PDT
gaucho, no primeiro mandato e originario do antigo PTB e, ainda, Sandra

Starling, do PT de Minas Gerais, com 2 mandatos e oriunda do préprio PT.

Em termos de experiéncia na Camara dos Deputados, destacam-se
as presencas de Cunha Bueno, do PPR de S&o Paulo, com 6 mandatos,
origem na ARENA, Aécio Neves, do PSDB de Minas Gerais, com 3
mandatos e oriundo do PMDB, Haroldo Lima, PCdoB da Bahia, com 4
mandatos e originario do PMDB, Carlos Cardinal, do PDT do Rio Grande do
Sul, com 3 mandatos e com a primeira filiacdo no MDB na CRE e José

Genoino e Paulo Delgado, do PT na CDN (também presentes na CCJR).

Mesmo que a varidvel especializagdo prévia/ocupacéo profissional

seja passivel de algumas imprecisbes e que, referéncias a formacédo
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Mesmo que a variavel especializagdo prévia/ocupac¢do profissional
seja passivel de algumas imprecisGes e que, referéncias a formacéo
académica dos parlamentares sejam indicadores relativos, os dados
mostram que os critérios de afinidades tematicas sdo observados dentro de
vetores politico-partidarios. Em outras palavras, especializacbes prévias
fazem parte da "economia de recrutamento partidario” como um “bem’ de
valor agregado. Na medida que existam abundancia de uma determinada
especializagdo em algum partido, o mesmo pode dispor desse “bem” para

aumentar a eficacia de sua ag¢ao.

2.1.6 Mandatos na Camara dos Deputados e participacdo em

Comissoes Pemanentes

A observagdo da tragetéria percorrida pelo legislativo norte-
americano rumo a sua consolidagdo como instituicdo mostra a crescente
valorizagao da regras de seniority como critériio de preechimento das vagas
em comissdes™ Mesmo sabendo-se que quebras das regras de antiglidade
indicam o fortalecimento do controle partidario sobre seus parlamentares®,
seria razoavel supor que a especializacdo prévia somada ao numero de
mandatos de um parlamentar, aumentasse seu “valor agregado’, pois este
além de reunir a qualificagdo técnica, o deputado agregaria, também, a
experiéncia politica, com o conhecimento dos mecanismos de atuacéo

institucionais. Dessa forma, a distribuicdo deste “bem” ocuparia um lugar

% pOLSBY, Nelson W. Ope. Cit.
8 Cox, Gary W. & McCubbins, Mathew. Op. cit
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privilegiado nas estratégias partidarias enviando para comissdes importantes

parlamentares que agregassem este valor.

Os dados revelam que ha nuanges nas estratégias partidarias para a
composicdo das comissdes que vao além do critério da especializacéo
prévia. Um bom exemplo & o perfil de recrutamento do PFL. Sendo o partido
que dispde, juntamente com o PMDB de oferta mais abundante, em termos
de deputados com qualificagdo especializada® na Camara dos Deputados, o
PFL mostra "violagdes” na regra de seniority indicando parlamentares com
menofr numero de mandatos na CD, para comissOes estratégicas. Um caso
tipico de violacé&o da regra de senijority sdo as indicagbes de Rubem Medina
para a CEIC e Benito Gama para a CFT. Os dois parlamentares possuem
formac&o académica em economia, sendo que, o primeiro possui 8 mandatos
na CD somando mais que o dobro que o segundo. Os perfis dos demais
parlamentares indicados para a CFT indica a relevancia estratégica desta
comissdo, o que levaria a supor que um parlamentar com especializagdo e
longa trajetoria na CD seria o destacado pelo seu partido para a comissdo

mais importante da area econdmica.

A opcéo do PFL em colocar Benito Gama na CFT ao invés de Rubem
Medina pode ser interpretada com base em suas trajetorias partidarias.

Como ja foi dito acima, Rubem Medina teve como origem partidaria o MDB

8 Ver grafico 9 em anexo.
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sendo posteriormente filiado ao PDS, ingressando no PFL, PRN e
retornando ao PFL. Embora sua trajetdria de filiagdes partidarias mostre uma
permanéncia em partidos de direita, contendo apenas uma mudanca brusca
inicial (MDB — PDS), a trajetéria de Benito Gama, apresenta um vinculo

partidario menos volatil, com origem no PDS e maior permanéncia no PFL.

Tal fato sugere que os partidos optam por indicar para as comissodes
estratégicas, membros que por sua trajetdéria politico-partidaria sao tidos
como, comprovadamente, leais a agremiacdo. Diante disto, os indicadores
relativos ao numero de mandatos dos parlamentares nem sempre
representam um retrato fiel em termos de medida da experiéncia parlamentar
de seus quadros pois, muitas vezes, deputados com elevado namero de

mandatos também possuem numeros proporcionais de filiacoes.

As tabelas abaixo mostram a média e o desvio padrao dos mandatos

na Camara dos Deputados distribuidas por partido e comisséo.



0BssSIW0D Wes — 9 §

opljied 10d sdjuduBWIAIYg SO9QSS|WOI

Z o'} % L Z gzl L'l 8'l 9L Z b G'l L 9V | 2 | 2¢ | 92 add
L 4 L | | Idd
&4 Z G Z Z l 9 Z Z 4 I L “Id
6l L b ! Z L Z 4 Z £ gopad
X4 4 ) Sdd
6L L L Z Z L Z L G'l . € Z L gaSd
Gl F4 Z L €'l I g'l 'L 4 G'l L L oL | 291 ] €l L A4 1d
Z Z G'e ) G } ) Gz | €1 L L G's Z | e¢| sz Z 1ad
€Z | 9% |4 L Z Z 9'l 4 G'z Z 9'l Z | sz 2 2 ddd
8l Z 14 LT Z A 8'l VL Sy | 91 L L AR D a8and
gL | 2¢ ]| g L L 9'l 9'l oL | €1 L Z A ETR TR Y aasd
N4 G L 4 Z'l L'l L L £ £'e gld
vz | 2t | 8¢ Z vz | G'L L'e 1T L Z 9'} 2’ ze | zz | vel 1z | 1z J:ld
sopiue
|e3o) 28 910 upo 9WwId JAD npo 19339 ides ypo JS83 | podd Wweuidpo Qmwuo 240 3o 2190 .__.oc ogssiway
.O:._ouxo w_mco_mwu siejoos O>_umbw_=._:._twsc‘_ocooo
6661/6661

Sep salejnjy) sosquwaw sop sopejndag ap BIEWED BU SOJBPUBW AP BIPON

L}l vi3davl




1€1

0BSSIW0D Wes — 9 §

'L | G0 80| 20| s0o | vo | g0 L G0 0 S0 | VI | 2% Z Qdd
Jcld

9l 0 “Id
60 0 gopad
L0 Sdd
Gl 0 L'0 aSd
L0 0 [s0]| o 80 | 60 L 0 0 80 | sn|so] o ¢ 1d
Gl vl ge| 0 0 0 | 0] s 0 L'0 Ve | L'z | 2 Lad
9l | L't | 82 4 L'l 80 | L0 L'o | 2 G0 L 80 | ¥0 | 22 ddd
L'l L L 60 [ 81 |¥o| 6o [ vo sy | 20 0 0 80 | 20| L0 L L'0 gand
860 | 680 | G'I 0 0 L L} L'0 | §0 0 vl | 2L | 80| s0o | Lo 80sd
4 0 0 | L0 S0 | 60 L'} 0 0 G'} ald
9l | 60 3 L0 | €L | 2o 6 9't L Z'l G0 Z'l 8'L 'L | 60 | 9 L 1:ld
sopied

jejo} oS 210 upo | awd JAD InpJ | 19300 Adeo ypo J$sO po3d | wewopo o_mauo 04}0 Yo b 1 [- 14 .._woo ogssiway

Oul1d}Xo m_mco_ma._ S1e100S O>_u.w._um_:_Eﬁw\EO:ouum
666L/65661
opiljled rod sajusuerwWIioagd S9Q0SSIWOD Sep saJe|Nn}i}
solqwaw sop sopejndaQg ap eiewe) BU SO}epPUBIW SOP oeuaped ol1Aasoa(

81 vil3agvl




E possivel observar que a média dos mandatos na Camara dos
Deputados nado revela, por si s6, a importancia das ComissGes para os
partidos, o que confirma a hipdtese, ou seja, a de que o indicador de
experiéncia na CD nem sempre esta ligado & /ealdade politica, o que torna
nulo, em muitos casos o critério de seniority. No caso do PFL isto pode ser
claramente notado. Das trés comissfes que apresentam deputados com
mandatos acima da média (2,4) a CTASP e a CCTCI estdo representadas
por membro que apresentam uma correspondéncia entre experiéncia
parlamentar e vinculo partidario mais estreito, Inocéncio Oliveira e Humberto
Souto. Na CRE o desvio para cima, em relacdo a média partidaria, é obtido

com a presenca de Anténio Ueno, ja comentado.

Chama a atencdo a discrepancia entre as médias do PMDB em
relacdo ao PFL, ambos fundadores da Nova Republica, que restaurou o
multipartidarismo. O PMDB salientou-se como o partido mais antigo e de
maior representacdo no Legislativo federal demonstrando, assim, uma forte
presenca em termos de capacidade eleitoral. A média partidaria (Gltima
coluna a direita) de 1,8 indica a alta taxa de renovacdo de sua bancada.
Naturalmente, a distribuicdo das médias de mandatos dos deputados do
PMDB refletem essa escassez de membros experientes. Desvios em relacdo
a média partidaria, no caso do PMDB, s&o encontrados na CDH com 4,5 e
CRE com 4,0, a primeira mostra um desvio padrdo ainda mais acentuado

com 4,9 enquanto a CRE tem um desvio de apenas 1. Tais resultados



materializam-se com as indicacdes de Paes de Andrade para a CDH e Luiz

Henrique para a CRE, ambos os casos também ja comentados.

Ja, o PPR e o PDT aicangcam uma média de mandatos similar ao PFL
com 2,3 e 2 respectivamente. Em que pese a mudanga na denominagio da
legenda do primeiro, passando de PDS para PPR, ambos estrearam na
arena eleitoral em 1982, juntamente com o PMDB. A distribuicdo das médias
de mandatos entre as comissdes, referentes aos dois partidos, demonstram
padrbes dispares de recrutamento. O PPR concentra seus parlamentares
mais experientes na CCJR, CRE,CSSF, CFT e CAPR. O PDT apresenta sua
distribuicdo na seguinte ordem: CTASP, CDUI, CME, CEIC, CDN, CDH e
CCJR. Outro partido com ingresso na arena eleitoral na mesma data que
PPR e PDT, o PTB, apresenta um padrdo de alocacdo, de acordo com a
experiéncia na CD, privilegiando seus parlamentares com mais tempo de

casa, com indica¢des para a CDUI, CCJR e CFT.

Entre os partidos com menor representacdo na CD, PSB e PL
optaram. respectivamente, por indicar seus parlamentares mais antigos para
a CTASP e CECD. A distribuicdo de mandatos entre os pequenos partidos

de direita apresenta médias elevadas na CECD, CRE, CEIC e CCJR.

Comparando-se agora, PT e PCdoB é possivel notar a existéncia de

criterios de antigiidade. Embora desprovidos de quadros tecnicamente



qualificados, os dois partidos apresentam médias de mandatos similares,
com 1,5 para o PT e 1,9 para o PCdoB, além disso, estes possuem os mais
elevados percentuais de recrutamento parlamentar endégeno. A distribuicdo
das médias de ambos mostram claramente a indicagdo dos deputados com
mais experiéncia para as comissbes que se destacam por sua importancia
estratégica. Os membros destacados pelos dois partidos para a CCJR e a
CRE mostram as maiores médias de mandatos, sendo inclusive superiores a

média geral dos dois partidos.

Um fator importante a ser assinalado, é o fato de que o PT apresenta
um crescimento eleitoral continuo, bem como a manutengdo dos mandatos
de seus parlamentares, desde seu ingresso na arena eleitoral. Desse modo,
as médias menores em termos de mandatos na CD refletem o crescimento

de sua bancada.

Uma ultima variavel a ser testada nesta segdo diz respeito a
participacao como titular em comissfes durante mandatos anteriores. Foram
somadas todas as Comissbes Permanentes nas quais cada deputado
participou como titular e extraida a média partidaria geral e a correspondente
a cada comissdo, buscando encontrar regularidades que permitam obter
indicadores de critérios de promocdo para comissbes estratégicas de
membros ja testados em outras comissdes. As tabelas abaixo mostram a

média e o desvio padrao deste indicador.
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Embora este indicador ndo reflita uma estreita correlacdo entre
mandatos na CD e participacdo em comissdes, pode-se supor, com base nos
numeros de vagas disponiveis e nos dados biograficos dos Deputados, que
a grande maioria dos parlamentares ao longo de suas trajetdérias, percorrem
as mais diversas comissGes. Como o tempo de permanéncia dos
parlamentares em comissbes gira em torno de dois anos (ver tabela 26),
pode haver discrepéncias entre o0 nimero de mandatos e numero de
comissdes, por exemplo, um deputado em seu segundoc mandato pode
apresentar participacdo em quatro comissdes, ficando um ano em cada.
Todavia, € possivel acreditar que este indicador reflita a média dos casos,
sendo atribuido o nimero zero para os deputados em seu primeiro mandato,

facilitando o contraste com a tabela 17.

No caso do PT e do PCdoB os dados confirmam a explicacdo a
respeito da antigilidade como critéric de promogdo. Os membros destes
partidos na CCJR e na CRE apresentam médias de titularidade (nimero de
comissbes para as quais foram indicados como titulares em mandatos
anteriores) correspondentes a média do nimero de mandatos. PFL e PTB
apresentam médias totais idénticas, com algumas variagdes interessantes.
Na CCJR os indicados pelo PFL possuem uma participacdo ligeiramente
inferior (1,5) a média total do partido (1,7), enquanto no PTB a média nesta

comissao € superior (3,5) a do partido (1,7). Nas comissdes econdémicas a



média de titularidade dos deputados do PFL apresenta correspondéncia com

a media dos mandatos apenas na CFT, sendo inferior nas demais.

Ao analisar os indicadores médios do PMDB, tendo em vista a
expressdo de sua bancada e de seu tempo de existéncia como partido,
encontram-se, comparativamente aos demais partidos, o0s menores
indicadores de participagdo em comissbes, confirmando a auséncia de

deputados com carreiras estaveis.

As disparidades existentes em termos de especializacéo,
uniformidade e experiéncias encontradas em cada bancada, sugerem a
necessidade de explicagdes complementares as evidéncias empiricas ja

demonstradas por Santos e Marenco.

Santos®™ parte da premissa de que determinadas comissdes
apresentam o critério da especializacdo como ‘barreira de entrada’
constrangendo os partidos a optarem entre a lealdade e a especializacéo
prévia. Os dados de Santos apontam uma alta especializacdo na CCJR,
CAPR e CSSF com predominio de parlamentares com formacao direcionada
para o foco destas comissdes. J&4 Marenco®, analisando o preenchimento
dos cargos de Presidéncia da Camara de Deputados, Liderancas Partidarias

e Presidéncia das Comissbes Permanentes, constata que o critério da

% SANTOS, Fabiano. Op. cit.
% SANTOS, André Marenco dos. Op. cit.



antigiiidade nem sempre é observado pelos partidos que, em grande parte,
preterem o seu parlamentar com mais tempo de permanéncia na CD em

favor de um com menos experiéncia.

Os dados expostos nesta secdo sugerem a possibilidade de
explicacOes complementares as ja encontradas pelos dois pesquisadores.
Conforme ja foi dito, a especializacdo prévia/ocupac¢do profissional é, de
fato, um critério observado pelos partidos. Apesar das dificuldades empiricas
que envolvem a utilizacdo desta variavel dentro de niveis de precisédo
exigidos pela atividade cientifica, algumas comissdes apresentam alta
concentragdo de parlamentares com determinadas formacdes. Todavia, a
observacéo deste critério depende dos “recursos disponiveis” em cada

partido, bem como da “racionalidade” empregada na utilizacdo deste recurso.

A soma da especializagdo prévia com a experiéncia na Camara dos
Deputados também mostra-se como um critério que deve ser relativizado
nado somente pelo efeito turnover que torna escasso o numero de
parlamentares que conseguem manter uma longa carreira na Casa, mas
também pelo fato de que, entre os deputados com longa carreira, raros sdo

0s casos dos que apresentam vinculos partidarios estaveis.
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Assim sendo, a busca de explicagcdes complementares precisa levar
em conta as diversidades partidarias uma vez que, os partidos possuem o

monopdlio sobre a disposi¢cdo dos cargos existentes no Legisiativo.

2.2 L ealdades partidarias e arenas politicas

Aceitas como validas as premissas de que os partidos exercem o
controle sobre a composicdo das Comissdes Permanentes e que o padrao
de recrutamento esta relacionado com cada configuragéo partidaria, esta
secao se detém em indicadores que possam esclarecer as relacdes entre
partido e padrao de recrutamento. Para tanto, trés premissas sio
fundamentais. A primeira diz respeito a homogeneidade dos partidos, a
segunda trata da conexado entre parlamento e estrutura partidaria e, por fim,

a relagao entre partido e governo.

2.2.1 Trajetorias e Vinculos Partidarios

Visto que, migragbes partidarias constituem um trago caracteristico

do sistema partidario brasileiro®, as agremiacbes partidarias podem ser

¥ Ver MAINWARING, Scott. Op. cit.
- UFRGS
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vistas, muitas vezes, como destituidas de capacidade de conduzir seus
membros a executarem um programa em comum. Os trabalhos de Figueiredo
& Limongi88 e Marenco® constatam a reduc&o da migracéo intra-bloco o que
significa que, apesar das mudancas de partidos, os individuos tendem a

conservarem sua posi¢do no espectro ideoldgico.

Produgbes recentes vém explorando, ainda que de forma sintética, a
origem e constituicdo dos atuais partidos® e, sobretudo, dos “partidos

conservadores”®’

ressaltando a idéia de formacgdo de familias partidarias.
Esta perspectiva abre possibilidade ndo s6 para analises longitudinais
Comparando as géneses dos partidos no momento de instauracdc do
segundo ciclo multipartidario (final da década de 1970), mas também
possibilita a exploragdo analitica dos conceitos de coesdo e disciplina.
Bowler, Farrell & Katz citando Ozbudun, abordam a distingdo entre coesdo e
disciplina como sendo a capacidade da acdo em torno de metas em comum,
no primeiro caso, e a observagdo das diretrizes partidarias pelos seus

membros, no segundogz. Esta perspectiva pode ser adotada para o caso

brasileiro analisando-se a origem partidaria de seus deputados.

8 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub, & LIMONGI, Fernando. Op. cit.

& SANTOS, André Marenco dos. Sedimentacdo de Lealdade Partidérias no Brasil- tendéncias e
descompassos. In Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. V.16 N.45 fev/2001

% SCHIMITT, Rogério. Partidos Politicos no Brasil (1945-2000) Rio de Janeiro. Jorge Zahar Ed.,
2000

° MAINWARING, Scott, MENEGHELLO, Rachel & POWER, Timothy. Partidos Conservadores no
Brasil Contemporéneo — Quais sdo, 0 que defendem, quais sd0 suas bases. Sdo Paulo. Paz e
Terra. 2000

% BOWLER, Shaun, FARRELL, David M, & KATZ, Richard S. Party Discipline and Parfiamentary
Govenment. Op. cit. P. 4



Parte-se da idéia de que partidos com constituicdes homogéneas, ou
seja, formados por parlamentares oriundos das mesmas “familias
partidarias”, podem apresentar comportamentos mais coesos, enquanto que
partidos formados a partir de matrizes heterogéneas limitar-se-d30 a
imposicdo do comportamento discipfinado nas votagdes em plenario,
conforme a constatagdo de Figueiredo & Limongigs. A tabela abaixo mostra o

percentual da origem partidaria dos parlamentares de cada partido.

% FIGUEIREDO, Argelina Cheibub & LIMONG!, Fernando. Op. cit
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TABELA 21

Origem partidaria dos Deputados Federais na

§0* Legislatura por partido- 1995/1999

(%)

[PSDB| PPR | PDT | PT | PL | PTB | PSB | PPS | PPE | PPD | PcdoB

il 83115 % 20,8

3’1 ....................... B 79,6 ....... R e B 51

X

47 154 [ 188 71 | 20,8

41183 100 | 100 |
100 | 100 | 100 |100{ 100 100 {100 | 100 | 7100 | 100 100




144

Os dados mostram um padrdo de origem partidaria altamente
endégeno no PT, com 79,6% de seus deputados possuindo filiagdo exclusiva
ao partido. Este padrao também é seguido pelo PcdoB com 70%. PSB e PDT
mostram uma difusdo maior da base de origem de seus parlamentares,
chamando a atencdo, no caso do PDT, a porcentagem significativa de

deputados com origem na UDN, ARENA e PDS.

Por sua vez, PFL, PPR e PTB destoam em niveis de
homogeneidade. O PFL possui deputados oriundos de trés grandes bases
partidarias: ARENA, 24,7%; PDS, 21,3% e PFL com 27%. O PPR, embora
possua percentuais relativamente elevados de membros com filiagdes na
ARENA (21,2%) e PDS (15,4%), mostra maior heterogeneidade na sua
constituicdo, caracteristica esta acompanhada pelo PTB, com apenas 6% de

membros oriundos do antigo PTB.

PMDB e PSDB também s&o similares na difuséo da origem de seus
deputados, embora esta seja mais acentuada no primeiro que, ainda assim
dispbe de 42% de membros com filiagdo exclusiva enquanto que o PSDB

dispbe de 28%.

Evidentemente, ao se tratar de membros com filiacdo partidaria

exclusiva, deve-se ter em conta as disparidades no tempc de existéncia de
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cada partido. Do conjunto de partidos acima listados, o PSDB é o que teve o
ingresso mais tardio na arena eleitoral, sendo fundado em 1988. O PPR
representa um caso a parte, pois sua constituicdo decorre da mudancga de
sigla do antigo PDS. Com base nestes dados, foram quantificados os
nimeros de fillacbes partidarias de cada parilamentar e criado um indice de
coeréncia ideoldgica para cada um dos casos. Este indice possui 0s niveis
alto (1) , médio (2) e baixo (3). Em seguida os partidos foram agrupados no
espectro esquerda, centro e direita, segundo o sugerido por Figueiredo &

Limongi® .

O critério para atribuir uma nota dentro do /ndice de coeréncia
ideologica foi a observagéo do contexto politico e do padrdo das migracées
partidarias. Para os parlamentares que migraram de um partido situado a
esquerda para um partido a direita e vice-versa, o valor atribuido foi baixo.
Para os que migraram dos extremos em direcdo ao centro ou em
movimentacdo oposta, o valor atribuido foi médio e, finaimente para as
migragdes dentro das mesmas familias partidérias, o valor dado foi alto.
Casos especiais foram encontrados por parte de deputados que migraram do
MDB para ARENA, recebendo o valor baixo, pois foi considerado o contexto

bipartidario.

o4 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub & LIMONGI, Fernando. Op. cit.



146

O numero de filiagdes partidarias ndo interferiu no indice de
coeréncia ideolégica pois 0 que busca-se aqui, € mensurar a permanéncia
nos blocos ideoldgicos e distribuicdo dos deputados para as Comissdes
Permanentes de acordo com sua lealdade politica. Como ja foi dito na
introdugéo, o termo Jealdade politica pretende captar critérios de selegdo
que extrapolem a idéia tradicional de lealdade ou fidelidade partidaria,
nogbes de modo geral aplicadas ao comportamento dos parlamentares

durante as votacdes no Legislativo.

A hipotese aqui € a de que, com o conhecimento da trajetdria
partidaria anterior dos deputados, os Lideres partidérios tém condicdes de
avaliar o “grau de confianca” que pode ser atribuido aos componentes de
sua bancada. O raciocinio aplicado é anélogo ao proposto por Tsebelis ao
analisar as estratégias da dire¢do do Partido Trabalhista Britanico para a

designacéo de candidatos aos distritos eleitorais®.

Segundo Tsebelis, o0 mecanismo de selecdo dos candidatos envolve
um raciocinio estratégico no qual, a direcdo partidaria identifica os distritos
eleitorais onde tradicionalmente o Partido Trabalhista é vitorioso. Para estas
circunscricbes eleitorais denominadas distritos seguros sdo enviados os
candidatos que mais se aproximam da linha ideolégica do partido, deixando

os mais radicais para os distritos onde o partido tem menor chance eleitoral.

% TSEBELIS, George. Op. cit. P 121
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Aplicando este raciocinio para o recrutamento partidario, a suposicéo
€ a de que cada partido envie para as comissées que julguem de maior
importancia estratégica deputados que mais se aproximem da linha
ideol6gica do partido, minimizando assim os riscos de perda de controle

sobre sua bancada.

As tabelas abaixo mostram a distribuicdo dos indices de coeréncia
ideologica e da média de filiagdes partidarias encontradas em cada
comiss@o. No caso do PPR optou-se por quantificar as filiagdes dos
deputados oriundos do PDS uma vez que, a decisdo de mudangas na
denominacéo das legendas partidarias sdo, geralmente, precedidas de
cisdes internas levando muitos correligionarios a optarem pela migracgao

para outras agremiages politicas.

Mesmo reconhecendo as imprecisdes que podem estar embutidas
nestes indicadores, leva-se em conta as possibilidades de explicacdes
complementares para que se possa ter uma visdo mais clara das estratégias

partidarias na composicdo das comissdes.
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Os indicadores confirmam a hipétese de que trajetorias partidarias
anteriores sao observadas no recrutamento para as comissdes. Novamente
o PFL destaca-se, pois mesmo tendo uma bancada maior do que a do PT,
apresenta um indice médio de coeréncia ideoldgica muito proximo ao do PT.
As meédias do PFL encontradas nas comissfes mostram um desvio mais
acentuado na CDCMAM (1,50). Um fato importante a ser notado estd na
simetria dos indices de coeréncia ideolégica e média de filiagbes do partido
encontradas na CCJR, CAPR, CFT, CFFC e CTASP em relagdo a média
partidaria (Gltima coluna a direita), o0 que mostra o carater estratégico destas

conissoes para os pefelistas.

Ainda no pdlo direito do espectro ideolégico, o PTB, PPR e PPDs
apresentam desvios bastante acentuados em relagdo ao PFL, tanto no que
diz respeito a média de filiagdes como aos indices de coeréncia ideoldgica, o
que indica baixos niveis de coesdo partidaria. A observagdo da distribuigdo
dos indices de coeréncia ideoldgica destes partidos mostra a opgdo de
enviar seus deputados mais fiéis para a CFFC, CDCMAM, CECD, CDU!l e
CRE, no caso do PTB. Ja o PPR optou por um recrutamento mais leal para a
CECD, CDUI e CRE, com uma média de 3 filiagdes. O bloco formado pelos
pequenos partidos de direita, PPD indicou seus parlamentares mais
confiaveis para a CCTCI, e a CDN, com 2,4 e 1 filiacdo (filiacdo exclusiva)

respectivamente. Em termos de filiacées partidarias, os deputados do PTB
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indicados para a CDCMAM e CECD sdo os que possuem filiagdo exclusiva

ao partido com uma filiagao.

No centro, PMDB e PSDB, mostram os seguintes resultados: os mais
altos indices de coeréncia ideolégica do PMDB estdo nos deputados
indicados para a CEIC, CCTCI e CDUI, com uma média de 2 filiagbes e, no
PSDB para a CECD e CVT com a mesma média de filiacdes. Nota-se que os
dois partidos apresentam os mesmos indices médios de coeréncia ideoldgica

e de filiagcOes partidarias.

Finalmente, no pdlo esquerdo, PDT e PSB possuem os indices mais
baixos de coeréncia ideoldgica e mais elevados de deputados com
passagem em diversos partidos, com uma média de 2,3 filiacdes. O PDT
concentrou seu nucleo de quadros fiéis nas CME e CRE. Ja o PSB apostou
nas CECD, CCTCl e CRE. PT e PCdoB destacam-se como os partidos,
deste pdlo, com os niveis mais elevados de coesdo e o maior recrutamento

de parlamentares com filiagdo exclusiva ao partido.

De modo geral, é possivel extrair dos dados referentes a
homogeneidade, indices de coeréncia ideolégica e numero de filiagées
partidaria, a confirmacao de que PFL e PT sio os dois principais partidos em
termos de coesdo partidaria, o se reflete nos seus padraos de recrutamento,

enviando para a maioria das comissdes deputados que representam o perfil



mediano dos membros dos seus partidos. No centro, PMDB e PSDB, em que
pese o fato do primeiro conservar-se ainda como um grande partido no que
tange a sua expressao numérica, mostram uma certa volatilidade em termos
de vinculos partidarios de suas bancadas com padrfes heterogéneos de
composicao parlamentar. O PDT, a esquerda, e o PPR e o PTB, a direita,

acompanham o0s mesmos indices encontrados no centro.

A escassez de um quadro parlamentar afinado com o partido, impde
um critério “econdmico” mais rigido na estratégia de composicdo das
Comissdes Permanentes. Como pode ser notado, os partidos de formacao
mais heterogénea, contendo parlamentares com transito partidario mais
intenso, privilegiam determinadas comissdes como estratégicas, enviando

para elas seus quadros de maior fidelidade.

Ja entre os partidos mais homogéneos, como PFL e PT, os padrdes
de recrutamento apresentam variagbes menores entre as comissées,
podendo ser utilizada uma combinagdo entre competéncia técnica, quando
esta se apresenta de forma abundante, e experiéncia politica em situacdes

de escassez de um quadro técnico.
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2.2.2 Dirigentes Partidarios e Comissoes

Um segundo componente que pode trazer mais algumas revelagbes
sobre as linhas adotadas pelos partidos para a composigédo das comissdes,
diz respeito as relagBes entre parlamento e organizagdo partidaria. Para
mensurar esta relagéo o procedimento adotado foi o registro das atividades
partidarias dos parlamentares dispostas em trés niveis: nacional, regionai e
local, prevalecendo sempre o nivel superior pois este revela o grau de

insercao partidaria de cada membro.

Baseado na idéia de Panebianco®, referente aos incentivos seletivos
recebidos pelos que ocupam os postos de diregdo partidaria, a hipotese aqui
€ de que a indicagdo de um deputado com participacdo em algum nivel da
organizagao partidaria para determinada comissdo representa, ao mesmo
tempo, um incentivo seletivo e um indicador sobre a importancia estratégica

da comissao para o partido.

Os incentivos seletivos podem ser dimensionados pela projecdo
publica que pode estar contida na jurisdicdo da comissdo. Uma atuacao na
CCJR ou nas comissdes de foco econdmico-administrativo pode produzir
bons espacos de exposigdo na midia, aumentando assim, a popularidade de
seus membros. Simultaneamente um partido, ac colocar um membro de sua

direcdo em determinada comissdo recebe um ganho adicional, com a

% PANEBIANCO, Angelo. Op. cit.
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reducio das dreas de incerteza®, o aumento do controle da execucao das

metas partidarias.

A tabela abaixo mostra a presenca nas comissdes de deputados com
participagcdo em diretdrios nacionais de seus partidos. A participacdo em
diretérios regionais e locais seréa apresentada na se¢ido seguinte deste

capitulo que enfocara as composicdes regionais das comissoes.

7 IDEM
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O que é possivel observar € que existe um padrdo nitido de
composicado das comissdes, a partir do qual 0s membros da direcdo nacional
dos partidos sdo alocados. A CCJR €& a comissdo que agrega o maior
namero de atuantes em diretdrios nacionais. As indicagcdes para esta
comissdo, de acordo com cada partido, mostra 0 PT como o que mais
investiu neste critério, com 4 membros de sua diregdo nacional, sendo

seguido pelo PFL e PMDB, com respectivamente com 16 e 10 membros.

Tomando-se as comissdes por bloco, nas comissfes de foco
econdmico-administrativo encontramos a maior concentragcdo de membros
das dire¢gdes nacionais do PFL (6) e PSDB (5). O mesmo célculo aplicado as
comissdes de foco social, resultam no predominio de membros dos diretérios
nacionais do PMDB (4) e PT (4) e nas de foco regional, encontramos o
PMDB (7), com especial atengdo a CCTC! e o PFL (5) agregando maioria na
CAPR. Por fim, as comissdes de foco externo sdo as que apresentam menor

niamero de membros das diregdes nacionais dos partidos.

2.2.3 Governo e Oposicdo

Com base nos dados apresentados acima, é possivel perceber que
os critérios partidarios de recrutamento para as comissdes também podem
estar relacionadas com as posi¢cdes que 0s partidos ocupam em nivel federal

e regional. A ocupagdo da posicdo de governo no nivel federal explica a
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predominédncia de membros das dire¢cdes nacionais do PSDB e PFL nas
comissdes de foco econbémico-administrativo. A posicdo de oposigdo ao
governo federal por parte do PT e de neutralidade do PMDB, coincide com
seus numeros significativos relacionados as comissdes de foco social. J& o
fato de que, o PMDB, PSDB e o PFL ocupam posigdo de governo em grande
numero de estados da federagéo (ver grafico 1) explicaria a atencéo dada
pelos dirigentes nacionais destes partidos para as comissdes de foco

regional.

Conforme a hipdtese desta pesquisa, a posigcdo partidaria em relacéo
ao governo federal mostra-se como um fator relevante no comportamento
parlamentar dos partidos e, particularmente, na politica adotada por estes na

composi¢ao das comissoes.

As implicagbes dos vinculos dos partidos com o governo ja foram
tratadas em seus aspectos negativos por Maria do Carmo C. de Souza,
como sendo de efeitos nefastos para o enraizamento do sistema partidario™
e positivo por Rachel Meneghello®™, por produzir parametros eleitorais de

avaliagdo de suas politicas publicas.

* SOUZA, Maria do Carmo Campelio de. Op. cit.
% MENEGHELLO, Rachel. Op. cit.
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Especificamente sobre as relages executivo-legislativo, Figueiredo
& Limongi'” destacam-se por ressaltar os aspectos constitucionais que
garantem o predominio de iniciativa legislativa e controle de agenda por
parte do executivo ou do Colégio de Lideres, o que implica diretamente na
participagdo das comissGes na elaboragdo legislativa. A tabela abaixo

mostram dados referentes a produgao legisiativa no periodo analisado.

TABELA 25

Matérias Aprovadas em Plenario e Comissodes

1995/1999

Projetos de Emendas a Constituigio 18
Projetos de Lei Complementar 13
Projetos de Lei 179
Projetos de Decreto Legislativo 177
Projetos de Resolugio 27
Requerimentos de Urgéncia 61
Requerimentos contra Decisdo Conclusiva de Comissdo 4
Comissdes Permanentes (poder terminativo) 27

Total 506

Fonte: PRODASEM

1% FIGUEIREDO. Argelina Cheibub, & LIMONGI, Fernando. Op. Cit.p.43
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Dos 506 projetos aprovados na legislatura em estudo, apenas 27
foram aprovados diretamente pelas Comissdes Permanentes através de seu
Poder Terminativo (que permite a aprovacio de projetos sem manifestacao
do plenario), sendo o restante aprovado em plenério. Destes, 61 tramitaram
sob regime de Urgéncia, o que significa seu reduzido tempo de apreciacao

pelas comissdes.

Nota-se que o sistema de comissbes, embora constitua uma iniciativa
importante no sentido de qualificagdo do desempenho técnico-legisliativo,
apresenta uma pequena participagdo no processo final de aprovacdo das
matérias. Pode-se notar, também que o grande nimero de matérias
aprovadas em regime de Urgéncia significa a auséncia de incerteza dos
lideres quanto ao resuitado final, ou seja, ao decidirem sobre o pedido de
tramitag@o nesta modalidade os lideres possuem algumas garantias de que
sua bancada acompanhard sua orientacdo. O fundamento destas garantias
reside, como ja foi salientado, no peder regimental conferido ao Colegio de
Lideres e ao Lider de Bancada, em particular, no que tange ao controle da

agenda e composigdo das Comissdes Permanentes.

Diante deste arcabougo institucional, o trabalho das comissdes se
restringe a triagem dos projetos em tramitacdo na Camara dos Deputados,
que podem ser retirados a qualquer momento das comissdes, através dos

Requerimentos de Urgéncia. Além destes fatores, acrescenta-se o fato de
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que € conferido ao lider partidario o direito de participacdo em qualquer

comissdo, aumentando assim, seu poder de fiscalizaczo.

Em contraste com o Congresso Americano, no qual as comissdes
dispbem do mecanismo de closet rules que permite-lhes aprovar matérias
sem o veredicto final do plenario, a auséncia deste mecanismo, no caso
brasileiro, aparece como um desincentivo para a especializagdo dos

parlamentares. Um bom indicador é o tempo de permanéncia nas comissées.

Supde-se aqui, conforme a observacdo de Clapp'®', que o trabalho
em alguma comissdo, como ja foi dito, representa uma “economia’” em
termos de tempo dedicado ao estudo de matérias em tramitagcéo pois, um
parlamentar ao concentrar-se em assuntos pertinentes a sua comissao reduz
0 volume de matérias pelas quais teria que emitir pareceres. Para tanto, o
tempo de permanéncia em comissdes mostra-se um requisito importante

para a formagdo de especialistas em determinado assunto.

As tabelas abaixo mostram o tempo médio de permanéncia dos
parlamentares em comissdes. A primeira tabela apresenta os dados relativos
a cada partido e a segunda contém os dados agregados de acordo com a
posicéo em relacdo ao Governo Federal. Como a rotatividade dos deputados

& muito alta, o procedimento adotado foi a comparagao dos nomes presentes

"% CLAPP, Charles L. Op. cit. P.110
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nas listas anuais com a composicdo das Comissdes Permanentes e atribuido
um ano para cada reincidéncia do deputado na lista. Assim sendo, o
deputado que apareceu, por exemplo, na listagem de 1995, 1996 e 1997 foi
atribuido o tempo de permanéncia de trés anos. Para os que apareceram
nas listas de 1995 e em alguma das trés listas posteriores, foi atribuido o
tempo de dois anos e, para os que apareceram somente na primeira lista, o
tempo atribuido foi um ano. Ja para mensurar 0 tempo de permanéncia de
acordo com a posicdo em relagdo ac Governo Federal foram consideradas
as medias conjuntas do PFL, PSDB e PTB e comparadas com a dos demais

partidos.
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O que é possivel perceber, tanto nos dados discriminados por partido
quanto na tabela com os dados agregados, é que a média de permanéncia
em comissoes € mais elevada nas comissdes econdémicas para os
governistas e prevalecendo a oposicdo nas demais comissdes. Na CCJR,
embora prevalegcam os governistas de forma agregada, nos dados
discriminados por partidos, 0 PPR destaca-se com a média de tempo mais

elevada de 3,2 e destoando de sua média total de dois anos.

Os raros casos de partidos que possuem a permanéncia de seus
parlamentares durante toda a legislatura, s3o encontrados no PT (CECD e
CDH), e em menor ndimero de comissdes no PTB e PPEs (CDCMAM), PL

(CFFC) e PPR (CSSF).

O pouco tempo de permanéncia dos deputados nas comissdes
fornece as evidéncias empiricas da falta de incentivos & especializacao, o
que pode ser interpretado como uma estratégia dos partidos no sentido de
reduzir a autonomia das comissdes. Estas estratégias podem estar

relacionadas com a posicdo partidaria em relacdo ao Governc Federal.

A predominancia de tempo dos governistas nas comissdes de foco
econdmico-administrativo ddo sinais de que uma atuacédo vigilante nesta

area corresponde aos interesses do governo. Relevante, também, é o fato
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de que, a maior parte da produgdo oriunda do proprio legislativo situa-se na

area social'®

A relagdo entre governo e oposigao, e suas implicagdes no padrio de
recrutamento partidario nas Comissbes Permanentes, pode ser interpretada
a partir da nog&o de Shugart & Carey de /egisiative power delegeted '® uma
vez que, a legislagdo oriunda do legislativo em matéria econdémica ¢,

praticamente inexistente.

Considerando-se que, os quadros de maior capacidade técnica e
lealdade politica s&o enviados para as comissdes econdmicas, sobretudo
pelo PFL, a inexisténcia de uma producdo legiferante em matérias nesta
area sugere, como o0 exposto na hipétese deste trabalho, que ¢ mais comodo
aos partidos governistas limitarem-se a adotarem uma postura “vigilante” em
relagdo ao surgimento de matérias opostas a politica econémica do governo.
Matérias de ordem social fornecem maior “rendimento eleitoral”. Por conta
disso, a aprovagdo de matérias envolvendo questdes sociais, traz um

beneficio de alto potencial distributivo.

102 + [IGUEIREDO, Argelina Cheibub & LIMONGI, Fernando. Op. cit. P.66
% SHUGART, Matthew Soberg & CAREY John M. Op. cit. P 131.
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2.3 Configuracdes Regionais e Suas Implicagdes na Composicao

das Comissoes.

Os efeitos provocados pelas caracteristicas institucionais do
federalismo brasileiro fazem parte da literatura especializada. Esta pode ser
centrada no poder exercido pelo Governador de Estado, como aborda
Abrucio'™®, ou em seus desmembramentos sob o sistema partidario na visdo

de Olavo Brasil'%.

Remontando a Velha Republica (1889/1930), Love destaca as
caracteristicas marcadamente regionalizada dos partidos politicos. Lembra o
autor, que o dominio do governo no plano estadual era conquistado através
das maquinas partidarias que agrupavam as elites regionais'®. O cenario
descrito por Love ficou para tras com o surgimento dos partidos nacionais, a
partir de 1945. No entanto, as caracteristicas regionais, com toda sua
especificidade em termos de estilos de lideranca, continuam sendo um dos

tracos marcantes da politica brasileira.

% ABRUCIO, Fernando. Op. cit.

% LIMA JUNIOR, Olavo Brasil. Partidos Politicos Brasileiros. A experiéncia federal e regional:
1945/64. Rio de Janeiro. Edi¢des Graal. 1983.

'® LOVE, Joseph. O Regonalimo Gadcho e as Origens da Revolugdo 1930. SZo Paulo.
Perrsperctiva. 1975.
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Referéncia direta as implicagbes do sistema federativo na
composicao das comissdes & encontrada em Barry Ames em sua analise
sobre a relagéo entre o Congresso e a politica orgamentaria no periodo de
1945 a 1974'”. Embora Ames tenha voltado sua atencdo para as politicas
do tipo pork-barrel, seu trabalho faz mencdo aos critérios estaduais de
ocupagdo das comissdes. Segundo o autor, as Comissdes de Justica e
Financas eram preenchidas preferencialmente pelo deputado mais antigo ou

de maior votacdo em seu estado'®.

Mais recentemente, o trabalho de
Abrucio, ja comentado, retoma a idéia da regionalizacdo da politica brasileira
com a hipotese de que os governadores de estado, por deterem controle
sobre o repasse de verbas para os municipios, poderiam controlar suas
bancadas na Camara de Deputados fazendo-as atuarem de forma benéfica

ao seu Estado'®.

Em interpretagbes como as de Love, Ames e Abrucio, apesar dos
diferentes periodos analisados, a caracterizag@o regional dos partidos
mostra-se como um trago que se sobrepde a sua atuagcéo nacional. Os
partidos estariam atuando sob a forma de grandes confederagdes dominadas
por suas maquinas regionais que seriam mais poderosas em situagOes nas

quais o partido detivesse o governo do Estado.

107 AMES, Barry. O Congresso e a Politica Orcamentéria no Brasil Durante o Periodo

Pluripartidario.. In Dados- Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro. Vol. 29. N.2. 1988. Pp. 177
a 205.

1% AMES, Barry. Op. cit. 186-7.

% ABRUCIO, Fernando. Op. cit
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2.3.1 Dirigentes Regionais e Composicdo das Comissé6es

Assim como a presenca de membros de diretérios nacionais nas
Comissdes Permanentes foi considerada um indicador do carater estratégico
destas comissdes, a presenca de membros de diretérios partidarios
regionais pode ser vista como um indicador da importéncia estratégica de

determinadas comissdes para as liderancas regionais.

Para tanto, parte-se da premissa de que partidos que detenham ou
participem de um grande nimero de coalizBes governamentais no plano
estadual teriam interesse em alocar seus parlamentares que tivessem bom

entrosamento com a linha partidaria regional.

O grafico 1 mostra a porcentagem de coalizdes governamentais por
partido, sendo computados apenas os partidos que participam de coalizboes

governamentais.
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GRAFICO 1

Percentual de casos de coligacbes
governistas no plano estadual por partido

1994

100

80+

60

PFL PMDB PTB PT PPS PL
PSDB PPR PDT PSB PCdoB PPD

partido

Analisando a distribuicdo das coalizGes governamentais por partido
notamos o predominio do PFL, PSDB e PMDB com um indice de 40% de
aliangas governistas nos estados seguido do conjunto dos pequenos

partidos de direita e do PTB, com menos de 20%.
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A visualizacdo dos partidos que predominam na situagdo governista
nos planos estaduais permite relacionar os resultados obtidos com o

cruzamento dos dados relativos & participacdo em diretérios regionais e

locais dos membros por partido.

Embora o numero de prefeituras de cada partido ndo tenha sido
quantificado, optou-se por incluir a distribuicdo dos participantes em
diretorios partidarios locais a fim de mensurar o potencial distributivo de
cada partido, pois parte-se do reciocinio de que, em muitos casos o©s
membros de diretérios partidarios locais possuem bases eleitorais

circunscritas a um municipio.
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Entre as comissdes, a Comissao de Agricultura e Politica Rural é a
que concentra o maior numero de dirigentes regionais (PFL-3, PTB-1,
PMDB-4, PPR-1, PT-3, PSB-1, PPDs-1), o que demonstra um foco mais

estreitamente regionalizado.

A distribuicdo dos membros de diretérios partidarios regionais e
locais nas comissdes indicam a confirmagdo da hipdtese de que
determinadas comissfes sdo preenchidas segundo interesses partidarios
regionais. O PMDB aparece como o partido que mais investe neste padrao
de recrutamento. A soma dos membros de diretérios regionais do partido
alocados nas Comissdes de foco regionais chega a 16 (CAPR-4, CCTCI-4,
CDUI-3, CVT- 4, CME-1). Ja entre seus dirigentes locais, 4 estdo na mesma
categoria de Comissdes (CAPR-2, CDUI-1, CVT-1). Cabe lembrar que no
caso do PMDB, a tendéncia em concentar dirigentes partidarios em
Comissdes de foco regional também pode ser constatada relativamente aos

membros do seu diretério nacional (ver tabela 24).

A concentragdo de integrantes de diretérios regionais e locais em
ComissGes de foco regional mostra-se menos acentuada nos casos do PFL e
PSDB, embora estes, juntamente com o PMDB, estejam em situacdc de

governo em quase metade dos Estados brasileiros.
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As diferencas nos critérios de alocacdo de membros de diretdrios
regionais e locais éntre PFL, PSDB e PMDB sugerem que o peso das
coligacbes governistas estaduais pode ser mais forte em partidos que, ou
estdo fora da alianga governamental em nivel nacional, ou em partidos mais
suscetiveis a existéncia de clivagens regionais. No caso do PMDB parece
estar presente as duas situacSes. Fora da alianga que elegeu Fernando
Henrique Cardoso (PSDB-PFL-PTB) em um primeiro momento, o padrédo de
recrutamento do PMDB para as Comissfes Permanentes reflete a auséncia

de centralizacdo, estando este partido sujeito aos condicionantes regionais.

2.3.2 Governo e Oposigdo no plano Regional

Para testar o peso exercido pela situacdo de governo nos Estados,
este item analisa a relagdo entre governo/oposicdo no plano estadual na
composicac das comissdes de foco regional (CAPR, CCTCI, CDUI, CVT e
CME). A hipbtese é a de que os partidos ou coligacbes que detém os
governos estaduais exercem influéncia na permanéncia de seus deputados

em comissdes que possam trazer beneficios aos seus estados.

A tabela abaixo permite visualisar partidos e coligagdes vitoriosas

nos Estados nas elei¢cOes para Governadores em 1994.

" UFRGS
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TABELA 30

Partidos e coligacdoes eleitas para os

governos estaduais em 1994

ESTADOS PARTIDOS (COLIGAGCOES)

Acre PPR (PP)

Alagoas PMDB (PSDB, PTB, PL, PCdoB, PSD)

Amapa PSB (PDT, PV, PCdoB)

Amazonas PPR (PFL, PTB, PP, PDT)

Bahia PFL (PTB, PSC, PL)

Ceara PSDB (PDT, PTB)

Distrito Federal PT (PSTU, PPS, PSB, PcdoB)

Espirito Santo PT (PSB, PCdoB)

Goias PMDB (PL, PRN, PRP)

Maranhao PFL (PMDB, PSC, PP)

Mato Grosso PDT (PT, PMDB, PSDB, PcdoB, PSC, PMN,
PPS, PSB, PV)

Mato Grosso do Sul PMDB (PL, PSB, PV, PSDB, PCdoB)

Minas Gerais PSDB (PTB, PL)

Para PSDB (PDT,PTB,PPS,PFL,PSB)

Paraiba PMDB (PCS,PPS,PP,PSD,PRP,PSDB)

Parana PDT (PV,PSDB,PFL,PTB)

Pernambuco PSB (PDT,PT,PPS,PMN,PV,PCdoB)

Piaui PMDB (PDT,PPS,PMN,PSDB,PCdoB)

Rio de Janeiro PSDB (PFL,PL,PP)

Rio Grande do Sul PMDB (PL,PSDB)

Rio Grande do Norte PMDB (PSDB,PPR)

Rondodnia PMDB (PSB,PSDB)

Roraima PTB (PSC,PRN)

Santa Catarina PMDB (PTRB,PMN,PSD,PV,PRP)

Sao Paulo PSDB (PFL)

Sergipe PDT (PT,PSB,PCdoB,PP,PMN)

Tocantins PPR (PTB,PFL,PMN,PP,PV)

Fonte NICOLAU, Jairo Marconi (org) Dados Eleitorais do Brasil(1982-1996). Rio

de Janerro Revan, 1998.
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Com base nos resultados eleitorais acima expostos, torna-se
possivel analisar o tempo mediano de permanéncia em comissées de acordo
com a posigcdo em relagdo ao governo estadual. O conjunto de comissdes
agrupadas como sendo de foco regional tem sob sua responsabilidade a
legislacdo sobre matérias que podem representar um ganho material
concreto na implementacdo de politicas publicas executadas de forma
conjunta entre Uni&o e Estado ou em aprovacgéo de legislagdes diretamente
voitada para um estado especifico. Para tanto, o procedimento adotado foi a
criacado de uma varidvel agrupando os partidos em “governo’ (partidos que
detém ou formam coligacdes governamentais) ou ‘oposi¢do” e, extraido o

tempo mediano de permanéncia em comissdes.

Iniciando pela CAPR, o grafico abaixo expbe o resultado obtido nos
estados. O tempo mediano de permanéncia de deputados governistas mais
elevado encontra-se no Parana, governado pelo PDT, com a mediana de 4
anos. Tempo de permanéncia de governistas superior a oposicionistas
enconitra-se somente no Maranhdo, governado pelo PFL. A mesma
tendéncia ndo é encontrada nos Estados da Bahia e Piaui (também
governado pelo PFL), onde o tempo mediano da oposicédo & igual ou superior

ao dos governistas.
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GRAFICO 2

Tempo mediano de permanéncia dos membros
titulares em Comissdes Permanentes na
Camara dos Deputados segundo

governo/oposigdao por estado-1995/1999
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A procura por indicadores de clivagens macroregionais pode trazer
poucos resultados concretos. Nas regides norte e nordeste, com excegdo do

Piaui, s&o onde os estados apresentam as menores medianas. No estado do
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Para (governado pelo PPR coligado com o PMDB e PP), o tempo mediano
dos governistas é de 1 ano, 3 anos para a oposigdo. Em Roraima
(governada pelo PTB coligado com o PSC e PRN) e no Tocantins
(governado pelo PPR coligado com o PTB,PFL,PMN,PP e PV) o tempo
mediano é de 1,5 anos. Este resultado sugere o enfraquecimento das
tradicionais bases agrarias situadas nas regides norte e nordeste, embora os

partidos conservadores continuem predominantes.

A Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Comunicacdo e Informatica
mostra uma distribuicdo mais variada, tanto no que se refere a sua
composicdo por Estado, como na distribuicdo das medianas de acordo com a

situacéo de governo e oposigao (grafico 3)

Se por um lado, os dados relativos & CAPR desencentivaria
interpretagbes de cunho sociolégico mostrando a baixa permanéncia de
parlamentares pertencendo a Estados que possuem um aporte
tradicionalmente ruralista como, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Roraima e
Tocantins, a preocupacdo com a ciéncia e com a tecnologia mostra-se, por

outro lado, acima de possiveis clivagens do tipo ruralfurbano
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GRAFICO 3

Tempo mediano de permanéncia dos membros
titulares em Comissées Permanentes na
Camara dos Deputados segundo

governo/oposicao por estado- 1995/1999
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Fator que ndo deve passar despercebido é a importéncia estratégica
da Comisséo de Ciéncia, Tecnologia, Comunicagdo e Informatica para o
Governo Fernando Henrique Cardoso, uma vez que a gquebra do monopdlio

estatal fazia parte da agenda governista, o que levou os partidos governistas
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a adotarem critérios de recrutamento balizados pelos indicadores de

lealdade politica extrapolando questbes regionais.

Mesmo considerando o carater estratégico desta comissio para o
governo federal, € possivel observar a preponderancia da permanéncia de
parlamentares oriundos de situacdes governistas em seus estados,
salientando-se os casos da Bahia (PFL), Para (PSDB) e S&o Paulo (PSDB)
com tempo mediano de 4 anos de permanéncia e, em menor escala,
Maranh&o e Rio de Janeiro com tempo mediano de 3 anos de permanéncia

de governistas.

Um segundo componente importante a ser considerado, é o fato de
que a CCTCI também trata da legislagdo relativa as concessdes de canais
de radio difusdo e televisdo. Tal prerrogativa pode explicar a maior
permanéncia de governistas da Bahia e Maranh3o, ambos governados pelo
PFL, que detém na Bahia a concessdo de um canal de televisdo sob o

dominio da oligarquia dos Magalh3es.

As Comissdes de Desenvolvimento Urbano e Interior (gréfico 4) e de
Viacéo e Transporte (grafico 5) n3o revelam dados significativos em relacéo
a uma maior permanéncia de parlamentares do governo ou da situacdo em

seus estados.
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GRAFICO 4

Tempo mediano de permanéncia dos membros
titulares em Comissdoes Permanentes da
Cédmara dos Deputados segundo

governo/oposicdao por estado- 1995/1999

3,5
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E possivel observar que nas duas comissdes anteriores (CDUI e
CVT), o tempo mediano de permanéncia mais elevado n3o ultrapassou os 3

anos, tanto na situagdo governista quanto na oposicdo. No caso da




Comissdo de Viacdo e Transporte especificamente, nota-se que o tempo

mediano de permanéncia, em ambas as situagdes, ficou entre um e 2 anos.
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GRAFICO 5

Tempo mediano de permanéncia dos membros
titulares em Comissdes Permanentes da
Cadmara dos Deputados segundo

governofoposigdo por estado - 1995/1999
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No caso da CDUI, pode-se notar a maior permanéncia de governistas
nos estados do Maranh&o (PFL), Rio Grande de Sul (PMDB), Santa Catarina
(PPR) e S&o Paulo (PSDB). Ja na CVT, a permanéncia de governista é mais
discreta, mostrando alguma saliéncia nos estados do Ceara (PSDB), Espirito

Santo (PT), Goias (PMDB), Piaui (PFL) e Roraima (PTB). Na maioria dos
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estados citados, os partidos governistas n&o faziam parte da alianca eleitoral
que elegeu Fernando Henrique Cardoso, nédo obstante o fato de que alguns
deste partidos, como PMDB e PPR, entregarem-se a coalizdo de

sustentagdo ao Governo Federal.

Finalmente, no caso da Comissdo de Minas e Energia dois fatores
apresentam maior relevancia em termos de verificacdo de possiveis
influéncias advindas das arenas regionais na composigdo das comissoes:
base geografica mais restrita e tempo de permanéncia mais elevado no caso
de Pernambuco (PSB), Rio de Janeiro (PSDB), Rio Grande do Sul (PMDB),
Séo Paulo (PSDB) e Minas Gerais (PSDB). Especificamente no caso
mineiro, nota-se a maior permanéncia de deputados oriundos da situacao de

governo.

Sob uma otica sécio-econdémica, chama a atengao o fato de que tanto
na Comissdo de Agricultura e Politica Rural quanto na Comiss3o de Minas e
Energia, as vagas s&o distribuidas para um menor ndmero de estados,
sendo que nestes, tanto a agricultura como a extragcdo mineral € 0s recursos

hidricos representam setores importantes de suas economias
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GRAFICO 6

Tempo mediano de permanéncia dos membros
titulares em Comissdes Permanentes da
Cadmara dos Deputados segundo

governo/oposicadao por estado- 1995/1999
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O teste relativo as possiveis influéncias das arenas regionais na
composicdo das comissfes de foco regional demonstrou o maior
investimento em termos de tempo de permanéncia entre parlamentares em

situagc@o de governo, quando estes s3o membros de partidos desvinculados
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ao Governo Federal. O PMDB, o PPR e o0 PDT s&o exemplos de partidos nos
quais 0 peso das arenas regionais mostra-se elevado. De forma mais
atenuada, o PFL e o PSDB, mostraram as marcas das configuracOes
regionais, principalmente em comissdes cujos focos estdo relacionados com
a economia de seus redutos como agricultura no Maranhéo, no caso do PFL,

e ciéncia e tecnologia em S&o Paulo, no caso do PSDB.

De modo geral, os dados obtidos a partir dos indicadores criados
para verificar a validade explicativa da hipotese desta pesquisa, mostraram
que os critérios de especializacdo prévia e experiéncia parlamentar estio
condicionados as composi¢cdes partidarias. Partidos com parlamentares
oriundos de agremiagOes partidarias posicionadas no mesmo espectro
ideoldgico apresentaram um padrdo de recrutamento baseado, em grande
parte, na especializagéo prévia, como no caso do PFL, ou experiéncia
parlamentar, no caso do PT. Ja os partidos de composicdo mais
heterogénea em termos de origem partidaria de seus deputados, como o
PMDB, PDT e PSB demonstraram padrdes de recrutamento mais difuso. Em
uma posicao intermediaria ficaram PPR, PSDB e PTB com padries de

recrutamento oscilantes, entre especializacdo prévia e lealdade politica.

A tradigdo de centralizagdo do Estado brasileiro ndo manifesta-se de
maneira indiferente aos partidos. No caso do PFL, do PSDB e do PTB, além

de fatores relativos aos indicadores de coes&o partidaria acima citados, o
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acesso a maquina do Governo Federal como fonte de distribuicdo de
recursos para as bases eleitorais de seus deputados, levou-os a dispensar o
Legislativo como fonte material. Tendo o Executivo como provedor de
recursos e limitando-se a uma postura vigilante visando barrar o surgimento
de producéo legiferante oposta aos interesses do Executivo, o PFL, o PSDB
e em menor escala o PTB, recrutaram seus quadros de maior /ealdade

politica para as comissdes de foco econdmico-administrativo.

PMDB e PPR, embora vindo a compor a base governista de
Fernando Henrique Cardoso priorizaram, no inicio da legislatura de 1995-
1998, um padrdo de recrutamento partidario enfatizando as comissfes de
foco regional e social, o que indica uma atengdo voltada para as arenas
regionais. Isto pode ser percebido de maneira mais enfatica, no caso do
PMDB, que dispondo de um niimero de Estados sob seu governo similar ao
PFL e PSDB, mas sem acesso aos recursos do Governo Federal,
apresentou um padrdo de recrutamento para as Comissfes Permanentes

marcado por suas diferengas regionais.



CONCLUSAO

A existéncia de um sistema de Comissdes Permanentes no
legislativo reflete uma divisdo interna do trabalho e pode ser um indicativo
tanto da complexificacdo das demandas sociais, como do fortalecimento do
exercicio da representacdo politica, uma vez que este sistema gera um
quadro parlamentar especializado. Embora tratando-se de um estudo sobre a
composigdo das Comissdes Permanentes da Camara dos Deputados na 50°
legisiatura (1995/1998), os resultados desta pesquisa demonstraram através
de seus indicadores que as configuracdes partidarias constituem o elemento
determinante para o padrao de recrutamento dos membros titulares para as

Comissdes Permanentes.

A hipétese de que, mesmo na presenca de um sistema eleitoral de
lista aberta e elevada taxa de renovacao parlamentar, as Comissdes
Permanentes representariam um incentivo para que o0s partidos

selecionassem de forma mais criteriosa parlamentares com maior lealdade
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politica para as comissbes estratégicas foi confirmada com base na origem
partidaria, nos indices de coeréncia ideolégica e no nimero de filiagdes

partidarias destes deputados.

Visto que, por forca regimental, as liderancas partidarias controlam
néo so as indicagdes dos deputados para as Comissdes Permanentes como
também a agenda legislativa, os indicadores utilizados nesta pesquisa
tiveram como objetivo analisar dados relativos a trajetéria profissional e
politica dos parlamentares indicados pelos partidos para as comissdes.
Levou-se em conta ainda, a posicdo de cada partido em relagdo aos
governos federais e estaduais por considerar-se como um fator capaz de
indicar os tipos de recursos disponiveis aos partidos e por conseqiéncia, a

arena politica na qual estes se inserem.

Estes resultados encontram amparo nas interpretacdes do sistema
de comissdes do legislativo norte-americano por Cox & McCubbins''® no que
se refere ao poder de controle da agenda legislativa pelas liderancas
partidarias. Conforme foi visto, a perspectiva destes autores esta situada no
marco teorico do novo institucionalismo que possui as j@ mencionadas
versdes partidaria (representada por Cox & McCubbins), informacional e

111

distributivista Tanto os dados relativos ao tempo de permanéncia nas

19 Cox, Gary W. & Mc Cubbins, Mathew. Op. cit.
" L IMONGI, Fernando. Op .cit.
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comissbes, como as configuracdes regionais desincentivam a adocdo da

perspectiva informacional e distribitivista adotadas por Pereira & Mueller''2

No primeiro caso, a perspectiva informacional tem como pressuposto
a idéia de que o trabalho em comissdes traria um ganho no resultado final do
processo legislativo, em termos de qualidade da legislacdo aprovada, pois
sendo ela resultado de analise especializada, os riscos de efeitos negativos
seriam minimizados. No segundo caso, o pressuposto é o de que os
parlamentares agem buscando garantir a sua reeleicdo, e investem seus
esforcos na aprovacéo de medidas que tragam algum beneficio para sua
base eleitoral, resultando assim, num equilibrio de preferéncias no qual seria

produzida uma situacéo 6tima.

E importante perceber que a perspectiva do novo institucionalismo,
em suas trés versdes, limita-se ao estudo do comportamento dos partidos no
interior do pariamento. Mesmo admitindo-se que o conhecimento da
estrutura institucional traga revelagbes importantes para a interpretacdo do
comportamento estratégico dos autores politicos, € necessario levar em
conta que no caso brasileiro, o Legislativo por uma série de fatores, nao
apresenta um desempenho institucional comparavel ao Congresso norte-

americano.

"2 PEREIREA, Charles & MUELLER, Bernardo. Op. cit
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A observagéo dos dados relativos a forma de tramitacdo dos projetos
na Cémara dos Deputados mostrou a baixa participagcdo das Comissdes no
processo final da producdo legislativa, ou seja, a grande maioria dos
projetos € aprovada diretamente pelo plenario. Tal pratica é assegurada
através do poder de controle da agenda legislativa pelo Colégio de Lideres,
bem como pelo poder regimental conferido ao Lider partidario no sentido do
controle efetivo sobre a distribuicdo do acesso aos recursos institucionass,
tais como o uso da palavra em plenario, excluséo de projetos na Ordem do

Dia e indicagdes para as Comissdes.

Um dos efeitos da centralizacdo do poder decisério no interior do
Legislativo nas méos do Colégio de Lideres, pode ser percebido na alta
rotatividade de deputados nas Comissées. O tempo médio de atuacao dos
parlamentares nas ComissGes Permanentes, situado em torno de dois anos,
ndo apresenta indices de investimento partidario na geracdo de um quadro
parlamentar especializado e, por conseqiiéncia, uma preocupag¢ao menor na

qualificacdo das informacgdes.

Ja com relagdo a perspectiva distributivista, os dados também
revelaram se n&o a invalidade, no minimo a necessidade de uma série de
mediagbes para a construgcdo de um modelo explicativo para o caso
brasileiro com base nesta perspectiva. De fato, os investimentos em

comissdes de foco social e regional mostrou-se condicionado aos tipos de



recursos institucionais disponiveis aos partidos, determinando suas arenas

principais.

Os partidos de oposicdo ou “neutros” apresentaram padrbes
diferenciados de recrutamento para as ComissSes Permanentes
determinados, além de fatores relativos as suas configuracbes, pelas arenas
nas quais estes se inseriram. O PT, principal partido oposicionista,
apresentou um padrdo de recrutamento que privilegiou as comissées de foco
econdmico-administrativo e social, 0 que pode ser comprovado tanto nos
dados relativos a especializagdo prévia/ocupacdo profissional e média de
mandatos, como no tempo de permanéncia de seus deputados nas
Comissbes Permanentes. Ja partidos com uma configuracdo mais marcadas
por caracteristicas regionais, como PMDB, PPR e PDT, tiveram as arenas
regionais como sendo o /ocus do recrutamento para as Comissdes, sendo

esta tendéncia mais acentuadas no PMDB.

Paralelamente ao caso norte-americano, onde tanto Cox &

McCubbins'"® como Ciapp'™

ressaltam a existéncia de lobbys formados,
sobretudo, por estados agricolas que buscam espacos na Comissédo de
Agricultura, percebe-se no caso brasileiro que 0s espagos regionais sao

reduzidos para os partidos com acesso ao Governo Federal.

13 Cox, Gary W. & Mc Cubbins, Mathew. Op. cit. P.24
""“ CLAPP, Charles L. Op. cit. P. 238
T UFRGS
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Tal fato pode ser notado observando-se os padrdes de recrutamento
do PFL, PSDB e PMDB para as ComissGes Permanentes. Sendo estes 0s
trés maiores partidos, ndo s6 em nimero de Deputados Federais como
tambem em numero de governos de estado, foi possivel notar dois tipos de
distribuicdo de membros de diretdrios partidarios nas comissdes. Enquanto
PFL e PSDB alocaram seus membros de diretérios partidarios nacionais nas
comissbes de foco econdmico-administrativo, o PMDB privilegiou as
comissdes de foco regional distribuindo seus dirigentes partidarios, tanto
nacionais como regionais e locais, para estas comissdes. Estes dados
podem ser interpretados com base na idéia de incentivos setivos segundo a

formulacdo de Panebianco'™®

. Em outras palavras, os dirigentes partidarios
seriam “premiados” com comissdes de importancia estratégica e, ao mesmo

tempo, fiscalizariam a execugdo das metas partidarias.

De forma conclusiva, os resuitados obtidos nesta pesquisa, baseados
em indicadores construidos e com o apoio do marco tedrico, demonstram
que a compreensdo dos padrdes partidarios de recrutamento para as
Comissbes Permanentes da Camara dos Deputados, precisa levar em conta
configuracbes institucionais externas ao parlamento, embora tenha na
estrutura institucional do Legislativo um campo fértil para interpretacdo do
comportamento estratégico dos atores politicos, mais especificamente dos

partidos.

S PANEBIANCO, Angelo. Op. cit.
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O primeiro elemento das configuracdes institucionais externas ao
parlamento estda no poder de iniciativa legislativa do Presidente da
Republica, que lhe garante poderes de veto e de influenciar a pauta do
legislativo, conforme argumentam Shugart & Carey''®. Tais poderes de
iniciativa legislativa, somados as prerrogativas do Executivo no que tange a
execucdo orcamentaria, d& ao mesmo ampla margem de barganha com os
partidos aliados influenciando, inclusive, a composi¢do das Comissdes

Permanentes.

Um segundo aspecto diz respeito as regras eleitorais e a legislacao
partidaria ja salientadas por Mainwaring''’ referindo-se aos seus aspectos
deletérios & consolidagcdo do sistema partidario. A auséncia de mecanismos
institucionais que permitam ao partido o controle sobre a composi¢ao
nominal das cadeiras obtidas no legislativo leva-os a comporem as vagas
das Comissbes Permanentes de acordo com um quadro parlamentar
conhecido somente apés a eleicdo o que, face ao elevado turnover
constatado empiricamente por Marenco''®, torna escasso o nimero de

parlamentares com uma longa carreira na Cadmara de Deputados.

Paralelamente & escassez de parlamentares com longa carreira, esta
a volatilidade dos vinculos de lealdade politica tornando, muitas vezes, um

parlamentar experiente em membro néo “confiavel” para o seu partido. Desta

''® SHUGART, Mathew S. & CAREY, John M. Op. cit.
"7 MAINWARING, Scott. Op. cit.
""® SANTOS, André Marenco dos. Op. cit.
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forma, em muitos casos, parlamentares experientes sdo alocados em

comissOes de importancia secundaria.

Finalmente o terceiro elemento a ser considerado é o formato
federativo. A analise dos dados relativos @ composicdo das comissdes de
foco regional, no que tange a distribuicio dos membros de diretérios
regionais e locais, bem como o tempo mediano de permanéncia nas
comissOes de acordo com a posicdo politica em relacdo ao Governo
Estadual, mostrou-se como varidvel cuja importancia esta relacionada nio
s6 com o numero de governos obtidos pelos partidos mas também por sua
posicéo em relagdo ao Governo Federal tendo em vista seu forte poder de

centralizagdo, fazendo com que as arenas regionais tornem-se secundérias.

De forma resumida, os resultados obtidé)s nesta pesquisa
demonstrarafn que fatores como a estrutura interna da Camara dos
Deputados, conferindo amplos poderes decisérios aos lideres partidarios, a
capacidade de iniciativa legislativa e de controle da execugdo orcamentaria
dada ao Presidente da Republica e o formato federativo do sistema politico
brasileiro geram um arcabougo institucional que orienta os padrées

partidarios de recrutamento para as Comissdes Permanentes.

A utilizagdo de um marco tedrico associado aos avancgos explicativos

produzidos pelo novo institucionalismo e pela teoria da escolha racional em
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sua versao de jogos ocultos, permitiu vislumbrar tipos de investimentos
partidarios em comissdes condicionados tanto pelo acesso a recursos como

pela trajetéria profissional e politica de seus deputados.
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Composicdao da Camara de Deputados
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GRAFICO 8

Composicdo da Camara de Deputados por

partido e por estado
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GRAFICO 9

Grau de instrucdao dos Deputados por partido
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